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Voorwoord 
Wie een 'echte' cultuurtechnici» confronteert met de bewering dat beleidsvoering niet per definitie volgens plan hoeft te ver-
lopen om toch succesvol te kunnen zijn, kan op hevige protesten rekenen. Een dergelijk gedachtengoed spoort immers niet 
met de rechttoe-rechtaan denkwereld waarin de cultuurtechnicus wordt opgeleid. Hoewel zeker geen cultuurtechnicus pur 
sang heb ik ook wel eens moeite gehad met deze bewering. De ommezwaai van cultuurtechnicus/planoloog naar beleidsweten-
schapper/planoloog is mij dan ook niet vanzelf komen aanwaaien. Gelukkig heb ik dit proces niet alleen hoeven doormaken. In 
vele opzichten heb ik hierbij in de afgelopen vijf jaar de benodigde steun ondervonden. 
Mijn dank gaat allereerst uit naar mijn 'begeleidingsteam', te weten Arie Dekker, Hans Mastop en Ties Ganzevles. Zij hebben 
elk op hun eigen manier een belangrijke rol gespeeld bij mijn omscholing tot beleidswetenschapper. In de tweede plaats wil ik 
iedereen bedanken die op één of andere manier heeft bijgedragen aan het empirisch onderzoek. De mensen 'in het veld' die 
mij in diverse stadia van het onderzoek van informatie hebben voorzien over de doorwerking van het GLE-beleid. Harald, 
Erwin, Jo/ce en Rob die mij als student-assistent hebben geholpen bij het 'handwerk'. En tenslotte Peter Driessen die mij zijn 
materiaal over Eemland en Bodegraven-Noord ter beschikking heeft gesteld. De bovengenoemde bijdragen wil ik niet bagatelli-
seren, maar belangrijker nog voor 'mijn slagen' als promotie-onderzoeker was de aanwezigheid van de andere jonge onderzoe-
kers op de vakgroep. Een dergelijke omgeving is als een warm bad: plezierig, behaaglijk en ontspannend. De vele en vaak lang-
durige pauzes en de vele buitenuniversitaire activiteiten met Gertjan, Jos, Johan, Danielle, Ko, Lennard, Ursula, Leo en Karel 
heb ik ervaren als buitengewoon aangenaam. Karel verdient een speciaal woord van dank. Als 'buitenstaander' heeft hij in de 
eindfase al mijn concept-teksten grondig doorgelezen. Op deze manier heeft hij mij op de valreep nog op een aantal wat al te 
grote gedachtensprongen gewezen. 
Naast deze bijdragen vanuit mijn werkomgeving heb ik ook van anderen steun ondervonden. Twee mensen wil ik bedanken 
omdat zij mij taken uit handen hebben genomen die ik zelf nooit zo goed had kunnen vervullen als zij hebben gedaan. Het gaat 
om Jaap en Astrid. Jaap heeft het boek in een bijzonder mooie vorm gegoten. Astrid heeft een complexe nederlandstalige 
samenvatting heel zorgvuldig vertaald naar het Engels. 
Ook mijn ouders ben ik dank verschuldigd, vanwege het vertrouwen dat zij mij altijd hebben gegeven. Zonder dat vertrouwen 
zouden mijn opleiding [en dus mijn carrière] heel anders verlopen zijn. Mijn moeder is als werkende vrouw bovendien het 
beste rolmodel geweest dat een ambitieuze dochter zich kan wensen. 
Tenslotte wil ik Win bedanken. Juist omdat jij ook weet wat promoveren is zijn wij deze vijf jaar zonder kleerscheuren doorge-
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"Plannen worden niet uitgevoerd in de letterlijke zin van het woord [ten uitvoer gelegd, volvoerd, vol-
bracht] maar toegepast. Ze strekken ertoe het handelen gericht op het bewerkstelligen van bepaalde 
voor ogen staande situaties op voorhand te voorzien van een samenhangend interpretatiekader. [...] De 
mate waarin ze effect sorteren kan niet alleen worden afgemeten aan de mate waarin het uiteindelijk 
gerealiseerde [het resultaat van het handelen] in materiële zin overeenstemt met hetgeen daarover in 
het plan te berde is gebracht. Ook als er geen materiële overeenstemming is kan het plan effectief 
gebleken zijn. Materiële conformiteit is "meegenomen" maar geen uitsluitende maatstaf om over effec-
tiviteit van plannen te praten." 




Introductie van het doorwerkingsvraagstuk 
Het voorgaande citaat raakt de kern van deze studie. De vraag die het oproept, staat centraal ín dit onderzoek. Als de 
gangbare evaluatiemethoden -die doorgaans zijn gebaseerd op het conformiteitsprincipe- niet toereikend zijn om de 
specifieke werking van strategische plannen [en het hierin verwoorde beleid ] te waarderen, hoe moeten we deze plan-
nen dan wel beoordelen? In deze studie is het antwoord op deze vraag gezocht in het doorwerkingsbegrip. 
Doorwerking is van oorsprong een begrip dat al jaren deel uitmaakt van het jargon van de ruimtelijke ordening. Zo staat 
in vele rijksnota's te lezen dat het geformuleerde beleid doorwerkt [of soms wat minder stellig dat beleid zou moeten 
doorwerken] in bijvoorbeeld streek- en bestemmingsplannen. Een echte omschrijving van het begrip doorwerking wordt 
hierbij niet gegeven, maar uit de context waarin het begrip wordt gebruikt valt wel het één en ander op te maken [tekst-
kader I ] . 
"Het structuurschema schept [...] mede een kader voor de uitwerking van het in dit schema neergelegde rijksbeleid 
In de facetiijn van de ruimtelijke ordening, met name ir» streek- en bestemmingsplannen." 
"Het streekplan is zowel instrument ten behoeve van de verticale coördinatie als ten behoeve van de horizontale 
coördinatie op provinciaal niveau. [...] Het streekplan »s dan ook Ы) uitstek het integratiekader van alle ruimtelijk 
relevante maatregelen op provinciaal en op regionaal niveau. Het is Immers het eerste niveau, waarop ten aanzien 
van de doorwerking van het rijksbeleid [...] een ruimtelijk integrale belangenafweging plaatsvindt. [...] Gezien deze 
functies van het streekplan, is het van belang dat de provincie daarin uitwerking geeft aan het in dít structuursche-
ma uiteengezette beleid." 
"Voor de verwezenlijking van het geschetste beleid is de inzet van het sectorinstrumentarium noodzakelijk. [...] Het 
schema werkt in de eerste plaats door in de prioriteiten die worden gesteld bij de toepassing van instrumenten.* 
bron: Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud, Tweede Kamer zitting 1980-1981,16820, nr.1-2, p,220-22l 
Tekstkader I 
I De term beleid wordt in deze studie 
veelvuldig gebruikt. Beleid wordt opgevat ais 
"een complex van beslissingen en hiermede 
samenhangende handelingen [of met-handelingen] 
van een actor ten aanzien van een bepaald pro-
bleem of bepaalde doelgroep" [Rosenthal. Van 
Schendelen & Scholten 1977, p.205]. Ruimtelijk 
beleid is het geheel van beslissingen, uitspraken 
en handelingen van een actor ten aanzien van de 
ruimtelijke organisatie. Op deze wijze gedefi-
nieerd kan beleid verwoord zijn in formele plan-
nen en documenten, maar eveneens in briefwis-
selingen, circulaires of tot stand komen in over-
legsituaties. In de gehanteerde definitie ontbreekt 
de intentionele strekking, díe bijvoorbeeld in de 
veelgebruikte definitie van Hoogerwerf [1989, 
p.20] duidelijk naar voren komt. Beleid is "het 
streven naar het bereiken van bepaalde doelein-
den met bepaalde middelen en bepaalde tijdskeu-
zen". Het [ruimtelijk] beleid dat in deze studie 
besproken wordt, wordt doorgaans wel geken-
merkt door een bepaalde mate van [bewust] 
richting willen geven aan ontwikkelingen in de 
ruimtelijke organisatie. 
14 
Met de term doorwerking lijkt men in de eerste plaats een proces aan te duiden dat wordt gekenmerkt door de nadere 
uitwerking, meer concrete invulling, vertaling en toepassing van beleid door beleidsactoren die hierop al dan niet for­
meel worden aangesproken Dit proces wordt tegenwoordig ook wel aangeduid als nageschakelde besluitvorming [zie 
bijvoorbeeld Herweijer, Hummels & Van Lohuizen 1990] In beleidsnota's wordt met betrekking tot dit proces de 
nadruk gelegd op de uitwerking van beleid door overheidsactoren in de sector- en facetlijn, maar door Mastop wordt er 
op gewezen dat doorwerking binnen de Rijksplanologische Dienst [RPD] alti|d een grotere reikwi|dte heeft gehad 
"Doorwerking [...] zoals er binnen de Rijksplanologische Dienst over werd en wordt gesproken, dekt als 
vage t e r m [...] het gehele veld van [in recente t e r m e n ] nageschakelde besluitvorming: door de dienst 
zelf, door dienstonderdelen, de minister, andere departementen, provincies, gemeenten, private acto­
ren, burgers en wat dies meer zij. Alle subjecten dus die direct dan wel indirect m e t de beleidsproducten 
van de dienst worden aangesproken dan wel zich aangesproken voelen" [Mastop 1991, ρ 69] 
Daarnaast heeft doorwerking betrekking op de rol van het geformuleerde beleid als kader voor deze nadere uitwerking 
en invulling van ruimtelijk beleid door aangesproken actoren In dit verband wordt wel gesproken van een functie als 
referentiekader Deze functie als referentiekader voor nadere uitwerking van beleid is niet vrijblijvend In de prakti|k 
wordt regelmatig de term 'richtinggevend' gebruikt in relatie tot doorwerking In de beleidspraktijk wordt met door­
werking dus doorgaans bedoeld dat de nadere uitwerkingen van initieel beleid binnen bepaalde grenzen moeten vallen, 
anders is er geen sprake van doorwerking Aan het begrip doorwerking wordt als het ware een maatstaf gekoppeld 
Recentelijk wordt het begrip doorwerking steeds meer gebruikt in verband met beleidsevaluatie Hierbij komt de 
nadruk steeds meer op het 'waardenngs-aspect' van doorwerking te liggen Doorwerking wordt hierbij gezien als een 
nieuw beoordelingscriterium voor de effectiviteit van beleid, een beoordelingscriterium dat met name van toepassing is 
op strategische beleidsuitingen Met dit nieuwe beoordelingscriterium wordt expliciet ingespeeld op de reeds genoemde 
rol van ruimtelijk beleid als kader voor nageschakelde besluitvorming van aangesproken actoren Tekstkader 2 geeft een 
toelichting op het begrip strategisch [ruimteli|k] beleid 
De beide aspecten van het begrip doorwerking worden in deel I van deze studie verder uitgewerkt De procescompo­
nent wordt vooral uitgewerkt aan de hand van het verschijnsel beleidsvoering in complexe netwerken De normcompo­
nent krijgt uitwerking via doorwerking als evaluatiemaatstaf 
'::. 
1 _ . .... ....,„ „ . 
Strategisch beleid als empirische categorie 
Strategisch beleid ¡s Лее vorm var» langere termijn beleid dat eer» voornamelijk kaderstellende functie heeft voor operatio­
nele betedsiriSfannirtpn. Strategisch ruimtelijk beleid krijgt vaak vorm in plannen. Mastop [1993, p.16] maakt onderscheid 
tussen klassieke strategische plannen en nieuwe strategische plannen. Het klassieke strategische plan wordt gekenmerkt 
door de lange termfi die wordt bestreken, de integralitejt, de omvattende analyse van de sociaai»ruimtel|ke problematiek 
en door het kaderstellende karakter. De rijksnota's over de ruimtelijke ordening, de structuurschetsen en -schema's, de 
provinciale streekplannen en de gemeentelijke structuurplannen stìjn doorgaans aan te merken ate klassieke strategische 
plannen. 
tri de nieuwe strategische plannen wordt de ruimtelijke problematiek ingeperkt tot een Meiner deelgebied of tot de ruim-
telijke inpassing van een beperkt aantal functies. "Het strategische steekt hier in pogingen de langere termijn doelen meer 
direct te koppelen aan het concrete handelingsmoment [„.J en daarbij alle voor de realisering var» het project noodzakelij-
ke actoren te betrekken" [Mastop 1993, p.16]. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan de ROM-aanpak. 
•' . ' « 
In deze studie wordt ingegaan op beleid dat is geformuleerd in Planologische Kernbeslissingen. Hummels c.s. [1990, 
p.S] trekken ten aanzien van het karakter van dit beleid de volgende conclusies. 
1 In het beleid worden de na te streven doelen, de maatregelen en de opeenvolging van deze activiteiten 
omschreven in globale, weinig uitgewerkte bewoordingen. 
2 Het beleid heeft doorgaans betrekking op nog te ontwikkelen ruimtelijke doelstellingen en bestuurlijke 
taakstellingen. \ 
3 Het beleid bestrijkt een brede tijdshorizon en de beoogde uitvoering verloopt over veel schijven. 
Beleid met deze karakteristieken wordt ook wel Indicatief genoemd. 
Het strategisch pian ín de planningtheorie 
een strategisch plan opgevat als een referentiekader voor het nemen van beslissingen over concrete projecten. Het 




De problematiek die ten grondslag ligt aan dit onderzoek komt er op neer dat de gangbare benaderingen van beleidseva-
luatie onvoldoende rekening houden met de werking van strategische beleids- en planfiguren als kader voor de nage-
schakelde besluitvorming en de specifieke omstandigheden waarbinnen deze plannen functioneren. 
Deze specifieke omstandigheden worden in de eerste plaats gekenmerkt door de uiteenlegging van formele bevoegdhe-
den -ten aanzien van eenzelfde beleidsproblematiek- over de verschillende bestuursniveaus en binnen bestuursniveaus. 
De verhoudingen tussen de bestuursniveaus worden bepaald door de gedecentraliseerde opzet van onze staat. In begin-
sel heeft ieder bestuursniveau de vrijheid eigen beleid te voeren en eigen regelingen te treffen, mits daardoor niet op 
onaanvaardbare wijze een regeling of beleid van hoger gezag wordt doorkruist [Brussaard 1987, p.7]. Daarnaast bestaat 
er op rijksniveau een uiteenlegging van executieve bevoegdheden, die tot uiting komt in de verdeling van taken over de 
verschillende departementen. Bovendien zijn ook niet-bestuurlijke actoren van groot belang bij het voeren van ruimte-
lijk beleid, zowel waar het beleidsvoorbereiding en/of -vaststelling betreft [inspraak, onderzoek, lobby] als waar het de 
beleids[uit]voering betreft. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan de rol van de N.V. Sep bij de elektriciteitsvoorziening 
of aan de rol van de N.V. Luchthaven Schiphol bij de uitbreiding van Schiphol. 
De interdependentie tussen de betrokken actoren is kenmerkend voor de situatie waarin de ruimtelijke beleidsvoering 
plaatsvindt. De term interdependentie duidt op de wederzijdse afhankelijkheid van actoren in beleidssituaties. Volgens 
De Ridder [1987, p.54] is de ene actor afhankelijk van de andere "indien en voor zover deze een bepaald beleid 
niet zelfstandig kan, mag of wil uitvoeren, maar genegen, genoodzaakt of verplicht" is daarvoor de mede-
werking van een andere actor [De Ridder spreekt overigens van instanties] te verwerven. In een dergelijke situatie, 
waarin beleidsactoren niet alleen van elkaar afhankelijk zijn bij de beleidsvoering, maar waarin actoren tevens een grote 
mate van beleidsvrijheid hebben, betekent het voeren van beleid een continu proces van onderhandelingen en compro-
misvorming. In een dergelijke situatie is transformatie van initiële strategische beleidsuitspraken een normaal [en vaak 
noodzakelijk] verschijnsel. In het beleid zelf wordt de noodzaak tot transformatie vaak al voorzien en verdisconteerd in 
het systeem van 'vrijheidsgraden' en de hieraan gekoppelde afwijkings- en uitwerkingsmogelijkheden. 
In de gangbare benaderingen van evaluatie is er geen ruimte voor een positieve beoordeling van deze transformaties. Dit 
terwijl transformaties inherent zijn aan de karakteristieken van het stelsel van ruimtelijke beleidsvoering in Nederland. 
Het niet voorhanden zijn van een evaluatiemethode die gericht is op het vaststellen en beoordelen van het gebruik van 
plan- en beleidsuitspraken ten behoeve van de nageschakelde besluitvorming [en daarmee het niet voorhanden zijn van 
systematische kennis over dit gebruik] leidt ertoe dat beleidsevaluaties momenteel slechts een beperkt zicht geven op 
de effecten van strategisch beleid. De beoordeling van strategische beleidsuitingen kan men in de huidige vorm dan ook 
als onvolledig beschouwen 
De probleemstelling van het onderzoek kan men dan ook als volgt omschrijven. 
De wetenschappelijke kennis aangaande het functioneren van strategisch beleid en strategische plannen 
is onvoldoende scherp danwei eenzijdig ontwikkeld voor situaties die worden gekenmerkt door: 
• de betrokkenheid van vele actoren, zowel bestuurlijke als niet-bestuurlijke; 
• de uiteenlegging van bevoegdheden ten aanzien van eenzelfde beleidsproblematiek over ver-
schillende bestuursniveaus en een uiteenlegging van executieve bevoegdheden op rijksniveau; 
• een betrekkelijk grote beleidsvrijheid van de betrokken actoren; 
• het bestaan van [wederzijdse] afhankelijkheidsrelaties tussen betrokken actoren. 
Dit staat een juiste beoordeling van strategische plannen in de weg. 
1.3 
Doelstellingen 
De gedachtenvorming rond doorwerking heeft als inzet de verdere ontwikkeling van een benadering binnen de beleids-
evaluatie die specifiek is toegesneden op de werking van strategische beleids- en planfiguren binnen de bovenbeschreven 
situatie In die zin wordt door dit onderzoek aan de oplossing van de bovengenoemde lacune in de wetenschappelijke 
kennis bijgedragen. 
Het eerste deel van dit onderzoek is gericht op een theoretische inkadering van het begrip doorwerking. Het gaat vooral 
om [begnps]verkenningen, waarbi| wordt geprobeerd aan te sluiten op bestaande theoretische invalshoeken Deze theo-
retische inkadering dient oog te hebben voor de beide componenten die aan doorwerking zijn te onderscheiden Deze 
zi|n namelijk onlosmakelijk met elkaar verbonden Dit is in te zien als men beseft dat de effecten van strategisch beleid 
tot uitdrukking komen in de processen van nageschakelde besluitvorming Juist deze besluitvormingsprocessen staan 
centraal in het evaluatieconcept doorwerking Nu de samenstellende delen van het doorwerkingsconcept duidelijk zijn. 
kunnen ook de samenstellende delen van een dergelijke theoretische inkadering nader worden toegespitst. 
In de eerste plaats dient deze inkadering in te gaan op de rol van strategische plan- en beleidsuitspraken in processen 
van nageschakelde besluitvorming Het gaat hier om een theoretische fundering van het proces van doorwerking waarbi| 
zicht wordt gegeven op de volgende zaken. 
• De wijze waarop strategische plan- en beleidsuitspraken zich verhouden tot de nageschakelde besluitvorming 
en het handelen van aangesproken actoren/gebruikers. 
• De factoren die mogelijk van invloed kunnen zijn op de rol die strategische plan- en beleidsuitspraken 
vervullen in de nageschakelde besluitvorming. Hierbij gaat bijzondere aandacht uit naar de wijze waarop het 
beleidsnetwerk, waarin het initiële beleid zijn doorwerking dient te krijgen, van invloed is. 
In de tweede plaats staat deze theoretische verhandeling ten dienste van de ontwikkeling van het doorwerkingsbegrip 
als beoordelingsmaatstaf met hieraan gekoppeld de ontwikkeling van een beoordelingsmethode. Het gaat hier om de 
wijze waarop men de rol van initieel beleid in de nageschakelde besluitvorming van aangesproken actoren kan beoorde-
len. Dit theoriedeel van het onderzoek is voornamelijk gebaseerd op literatuurstudie. Specifiek betreft het literatuur 
omtrent beleidsevaluatie, planningtheorie, strategische beleidsvorming en beleidsimplementatie. 
Naast dit theoretische deel kent het onderzoek een empirisch gedeelte. In dit empirisch onderzoek zullen aan de hand 
van een concreet beleidsveld de theoretische noties worden toegepast. Zo nodig kunnen op basis van de empirische 
gegevens de theoretische noties worden aangescherpt of aangepast. Het gaat hierbij dus om empirisch onderzoek dat 
wordt ingericht volgens het stramien dat in de theorievorming is uitgewerkt. 
Het betreft hier in de eerste plaats het gebruik van de in de theorie ontwikkelde methodiek voor het beoordelen [waar-
deren] van de geconstateerde effecten in termen van de mate van doorwerking. In de tweede plaats betreft het hier een 
grondige analyse van het doorwerkingsproces. In deze lijn van onderzoek staat de analyse van de nageschakelde besluit-
vorming centraal, waarbij het uitgangspunt van analyse het verkrijgen van inzicht in de rol [beschrijving en verklaring] 
van strategische plan- en beleidsuitspraken in deze processen is. In concreto gaat het om de empirische toepassing van 
de ontwikkelde theoretische noties door middel van empirisch onderzoek naar de doorwerking van het nationaal ruim-
telijk beleid inzake Grote Landschapseenheden [GLE] en Grote Eenheden Natuurgebied [GEN]. Hoewel geen centraal 
doel van deze studie levert het empirisch onderzoek tevens een beeld op van de doorwerking van het GLE- en GEN-
beleid. 
1.4 
Opbouw van de rapportage 
Deze rapportage bestaat uit drie delen. Het eerste deel gaat in op de theoretische en methodische aspecten van deze 
studie. Allereerst wordt de stand van zaken rond het begrip doorwerking toegelicht [hoofdstuk 2]. Vervolgens wordt er 
in hoofdstuk 3 een verdere uitwerking aan het begrip doorwerking gegeven. Deze uitwerking schetst de betekenissen 
die in dit onderzoek aan de term doorwerking worden gegeven. De gemaakte keuzen zijn verwerkt tot een onderzoek-
methodiek. Deze methodiek staat beschreven in hoofdstuk 4. 
De onderzoekmethodiek kent een drietal hoofdelementen: beleidsreconstructie, conformiteitsonderzoek en besluitvor-
mingsanalyse. Deze hoofdelementen zijn terug te vinden in deel 2 van de rapportage, waarin het empirische materiaal 
centraal staat. De hoofdstukken 5 en 6 geven een beschrijving en een analyse van het initiële beleid. In hoofdstuk 7 staat 
het uitgevoerde planvergelijkingsonderzoek [conformiteitsmeting] centraal. De hoofdstukken 8, 9, 10 en I I gaan vervol-
gens aan de hand van een viertal casusposities in op besluitvormingsanalyse. 
Het derde deel [hoofdstuk 12] van de rapportage betreft de reflectie. In dit deel vindt een terugkoppeling naar de 
onderzoeksdoelstellingen plaats. Hierbij worden allereerst de belangrijkste bevindingen in het kort gepresenteerd. 
Daarna zal reflectie plaatsvinden. 
Deel I 
Deel I 
Theoretisch en methodisch kader 
In dit deel vindt een verkenning en uitwerking van het begrip doorwerking plaats vanuit de literatuur. Allereerst wordt 
beschreven hoe bekende evaluatiemethoden tekort schieten in geval van strategisch beleid. Deze methoden vergelijken 
doelen met de effecten van nageschakelde besluitvormingsprocessen. Waar het strategisch beleid betreft is dit meet-
punt te beperkt: strategisch beleid is immers primair gericht op de beïnvloeding van de nageschakelde besluitvorming. 
Pas in tweede instantie zijn de effecten van deze besluitvorming van belang. Evaluatie van strategisch beleid dient dus 
gericht te zijn op de invloed van dit beleid op nageschakelde besluitvormingsprocessen: dit noodzaakt tot procesevalu-
atie. 
Doorwerking is een begrip met een procescomponent en een waarderingscomponent. Beide aspecten van het begrip 
zijn aanleiding voor discussie. De plaatsbepaling in deze dicussie levert een tweetal belangrijke keuzen op. Waar het de 
maatstaf voor doorwerking betreft zal worden aangesloten bij de denklijn rond bruikbaarheid en gebruik als waarde-
ringsgrondslagen. Dit in navolging van de beslissingsgerichte benadering. Bij de procescomponent staat vooral de reik-
wijdte van het proces ter discussie. Betreft het doorwerkingsproces de gehele nageschakelde besluitvorming of alleen 
het veldproces tussen uitvoerders en doelgroepen? Gekozen is voor een definitie van het doorwerkingsproces die de 
gehele nageschakelde besluitvorming [vanaf de vaststelling van het initiële beleid] omvat. 
Uitgaande van deze keuzen worden vervolgens de beide aspecten van doorwerking nader uitgewerkt. De waarderings-
component wordt uitgewerkt via het gebruiksgericht onderzoek zoals dit is geïntroduceerd door Van Vught [1982]. 
Op basis van dit type onderzoek kan het gebruik van het initiële beleid in [delen van] de nageschakelde besluitvorming 
worden bestudeerd. Nadere operationalisatie van het begrip gebruik laat zien dat er vele vormen van gebruik te 
onderscheiden zijn. Niet al deze vormen worden opgevat als doorwerking. 
De procescomponent wordt, analoog aan Potman [1990], opgedeeld in doorwerking in beleidsdocumenten van aange-
sproken actoren en doorwerking in het beleidshandelen van aangesproken actoren. Daarnaast wordt onderscheid aan-
gebracht in typen aangesproken actoren: de initiële beleidsmakers en de overige aangesproken actoren. Dit levert een 
viertal posities in de nageschakelde besluitvorming op die kunnen worden bestudeerd. 
Voor de evaluatie van strategisch beleid is procesanalyse noodzakelijk. Hierbij wordt aangesloten op de beleidsnet-
werkbenadering. Deze benadering combineert een tweetal uitgangspunten: een oriëntatie op beleid en aandacht voor 
inter-organisatorische relaties. Het netwerk als analysekader vestigt de aandacht op actoren, hun onderlinge afhanke-
lijkheid en de wijze waarop zij omgaan met deze interdependentie. 
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Deel I 
Uiteindelijk worden deze keuzen en uitwerkingen omgezet naar een onderzoekmethodiek voor doorwerkingson-




Inkadering van het doorwerkingsconcept 
" W i j moeten af van de gedachte dat de overheid dé centrale sturingsinstantie van de samenleving is. De 
verhouding van overheid tot samenleving is er niet een van besturend orgaan tot bestuurd systeem, als 
besturend subject tot bestuurd object. Beleidvoeren is dan ook niet het afgeven van stuursignalen en 
stuurimpulsen aan een sector van de samenleving of een organisatie daarin als object van sturing. In 
plaats van de subject-object verhouding moet een subject-subject verhouding tussen overheid en samen-
leving worden gesteld." 
[Snellen 1987, p. 18] 
"Besturen is een proces waarin [...] menselijke subjecten tegenover elkaar staan en waarvan dus ook het 
verloop [...] door beide soorten deelnemers [bestuurders en bestuurden] samen wordt bepaald. Dat 
betekent dat het een proces is waaraan [...] onbedoelde effecten inherent zijn en dus niet als fouten 
mogen worden aangemerkt." 
[Glastra van Loon 1989, p. 165] 
2.1 
Inkadering van het doorwerkingsconcept 
Beleidsevaluatie, beleidsimplementatie en strategisch beleid 
Gangbare benaderingen ¡n beleidsevaluatie 
Uit de probleemverkenning is naar voren gekomen dat doorwerkingsonderzoek beleidsevaluatie betreft . Tevens is 
gesteld dat de gebruikelijke evaluatiebenaderingen niet toereikend zijn om de werking van strategische vormen van 
beleid te beoordelen. Om deze stellingname te verduidelijken wordt in deze paragraaf allereerst ingegaan op de heer-
sende tendens in de ex post beleidsevaluatie. Daarna zullen de tekortkomingen van dergelijke benaderingen -in geval van 
evaluatie van strategisch beleid- worden weergegeven. 
Bij ex post evaluaties gaat het om "het verzamelen [en beoordelen] van gegevens over een aantal aspecten 
van een beleid of beleidsinterventie ten tijde en/of na afloop van het beleid of de beleidsinterventie" 
[Grünwald-Schindl & Kraan-Jetten 1987, p. 131]. Doorgaans is men geïnteresseerd in het vaststellen en beoordelen van 
door beleid veroorzaakte effecten. Dergelijk ex post evaluatie-onderzoek is veelal gebaseerd op -varianten van- een 
viertal basisvormen, weergegeven in schema I. 
In de voor/na-benadering wordt de stand van zaken op het betreffende terrein voor en na de inzet van een bepaald 
[beleidsinstrument beschreven. Geconstateerde verschillen worden toegeschreven aan de werking van het beleid. In 
doelbereikingsonderzoek wordt er een relatie gelegd tussen hetgeen wordt nagestreefd, de doelstellingen] van beleid, 
en hetgeen wat op dat punt bereikt is. Men meet dus de mate van overeenstemming tussen de in het beleid geformu-
leerde doeleinden en de na verloop van tijd ontstane situatie [Winter, Scheltema & Oosting 1988, p. 19]. 
Daar waar de voor/na- benadering niet wordt gekoppeld aan doelstellingen is er sprake van situatie-onderzoek. Bij situ-
atieonderzoek wordt er -evenals bij effectenonderzoek- naar gestreefd "alle feitelijke, voor de waardering van het 
instrument relevante, ontwikkelingen op het beleidsterrein" in kaart te brengen [Afdeling Beleidsanalyse van 
het Ministerie van Financiën 1984, p.7]. 
Bij de met/zonder- benadering wordt de situatie zoals die zich in werkelijkheid heeft ontwikkeld, vergeleken met de 
situatie zoals die zich zou hebben ontwikkeld als het beleid niet zou zijn ingezet. Het geconstateerde verschil is toe te 
schrijven aan het ingezette beleid. Bij effectenonderzoek wordt de met/zonder- benadering niet gekoppeld aan een con-
frontatie met expliciet geformuleerde doelstellingen. Alle waarneembare effecten worden beschreven en beoordeeld. 
I Doorwerkingsonderzoek kan zowel 
ex ante evaluatie-onderzoek [Bukkems Ι9Θ9] als 
ex post evaluatie-onderzoek [onder andere 
VNG/SGBO 1987. Wortelboer 1989, Zwanikken 
1993] betreffen. In dit onderzoek gaat het om ex 
post evaluatie-onderzoek 
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2 Opgemerkt dient te worden dat dit 
opgaat voor beperkt effectiviteitsonderzoek of 
klassiek effectiviteitsonderzoek. Uitgebreid effec-
tiviteitsonderzoek gaat wel in op proceselemen­
ten. Hierbij worden, in aanvulling op beperkt 
effectiviteitsonderzoek, via procesevaluatie en/of 
middelenevaluatie verklaringen gezocht voor inef­
fectiviteit van beleid. Ook Maarse [1984, p.77] 
stelt dat in moderne effectevaluaties kenmerken 
van het beleidsproces worden meegenomen. 
3 Hier begeven we ons op het terrein 
van de beleidstheorie. Onder de beleidstheorie 
verstaat men het geheel van veronderstellingen 
dat aan een beleid ten grondslag ligt [Hoogerwerf 
1987, p.23]. Het kan hierbij gaan over relaties 
waarop de werking van de beleidsinboud is geba­
seerd, maar ook om het veronderstelde proces­
verloop. Hoogerwerf [1987, p.23] stelt "dat het 
falen van veel beleid -hier opgevat als het niet 
bereiken van beleidsdoeleinden- althans gedeelte­
lijk te verklaren valt uit het feit dat het beleid 
nogal eens op onjuiste veronderstellingen is geba­
seerd". Ook Sabatier [1986a. p.319-321; 1986b, 
p.27] komt tot de conclusie dat een onjuiste 
beleidstheorie een kritieke variabele is bij de ver­
klaring van het verloop van implementatieproces-
Wel specifieke doelstellingen Doelbereikingsonderzoek Effectiviteieonderzaek 
Schema I: Basisvarianten evaluatie-onderzoek 
Bron: Afdeling Beleidsanalyse van het Ministerie van Financiën 1984, p.7 
In het klassieke effectiviteitsonderzoek staat de vraag centraal of en in welke mate de doelstellingen van beleid, door 
dit beleid zijn gerealiseerd [Grünwald-Schindl & Kraan-Jetten 1987, p. 132]. Effectiviteitsonderzoek behelst dus een 
vergelijking van doelen en effecten, waarbij de situatie met beleid vergeleken wordt met de situatie zonder beleid 
[Afdeling Beleidsanalyse van het Ministerie van Financiën 1984, p.7]. Grünwald-Schindl & Kraan-Jetten [1987, p. 139] 
stellen dat het van belang is te onderkennen "da t in het geval van een ineffectieve of ten dele effectieve 
interventie de klassieke benadering m e t lege handen staat : men heeft geen informatie voorhanden die 
deze ineffectiviteit kan verklaren". Vandaar dat zij deze benadering ook aanduiden als black-box benadering: men 
heeft weinig tot geen zicht op het verloop van het beleidsproces tussen de formulering van beleid [doelen] en 
effecten . Er kan slechts worden gesteld dat het door de beleidsmaker veronderstelde verloop van het beleidsproces 
niet volledig tot stand is gekomen. Waar en waarom het proces spaak loopt of gaat afwijken, is op basis van dergelijk 
onderzoek niet bekend . Ook Patton [1990, p. 105] signaleert een vergelijkbare tekortkoming. "Pu re pre-post out-
comes evaluation is the "black box" approach to evaluation [...]. W h e r e ou tcomes are evaluated wit-
hout knowledge of implementat ion, the results seldom provide a direction for action because the deci-
sion maker lacks information about what produced the observed ou tcomes [or lack of o u t c o m e s ] . " 
Deze vier benaderingen zijn gebaseerd op een doel-middel schema; beleid wordt, impliciet dan wel expliciet, als ver-
klarende variabele van de geconstateerde effecten genomen. "Volgens he t doel-middel schema worden plannen 
in evaluatie-onderzoek gewoonlijk gezien als de veroorzakers van gewenste verandering. Er wordt dan 
impliciet uitgegaan van een mogelijk direct verband tussen de planinhoud en de na enige tijd opt reden-
de s i tuat ie" [Mastop & Faludi 1993, p.73]. De gangbare evaluatiebenaderingen zijn daarmee vooral geschikt voor 
betrekkelijk eenvoudig, operationeel beleid waaraan relatief eenvoudige oorzaak-gevolg relaties ten grondslag liggen. 
In geval van strategische vormen van ruimtelijk beleid zijn vraagtekens te zetten bij deze benadering van beleidsevalu-
atie. Strategisch [ook wel indicatief] beleid omvat "vormen van langere termijn beleid [...] die een kaderstellende functie 
25 
hebben voor operationele beleidsinspanningen" [Mastop & Faludi 1993, ρ 72] Strategisch beleid is aanmerkeli|k com­
plexer dan operationele vormen van beleid Strategisch beleid is gebaseerd op een complex web van veronderstellingen 
De lange tijdshorizon waarop het beleid doorgaans betrekking heeft, brengt de nodige onzekerheid met zich mee De 
veronderstelling inzake het -mogelijke directe- verband tussen beleid en effecten in de ruimtelijke organisatie is in het 
geval van strategisch ruimtelijk beleid niet te handhaven Strategische ruimtelijke plannen [en het daarin verwoorde stra­
tegisch beleid] zijn ook niet -rechtstreeks- gericht op de beïnvloeding van de ruimteh|ke organisatie, maar zi|n gericht 
op de beïnvloeding van de nageschakelde besluitvorming Er kan dus hooguit sprake zijn van een rechtstreeks verband 
tussen strategisch beleid en nageschakelde besluitvorming Inzicht in nageschakelde processen van besluitvorming is van 
belang bij de beoordeling van de werking van strategisch beleid, hiervoor is procesevaluatie, het -gedeeltelijk- openen 
van de black-box, noodzakelijk 
Kritiek vanuit de planningtheorie 
Binnen de beslissingsgenchte benadering wordt een onderscheid gemaakt in een tweetal ideaaltypische planvormen, te 
weten het strategisch plan en het projectplan [Van der Valk 1989, ρ 436-438, Wortelboer 1989, ρ 23] Een strategisch 
plan moet worden opgevat als een referentiekader voor het nemen van beslissingen over concrete projecten Binnen de 
beslissingsgenchte benadering zijn strategische plannen "prior investments which help to improve the opera­
tional decisionmakers' grasp of their situation" [Alexander en Faludi 1989, ρ 129] Een projectplan is veel con­
creter van aard en is gericht op de directe beïnvloeding van de ruimtelijke organisatie Hiertoe bevat een projectplan 
concrete actie-gerichte maatregelen, waarbij de eenheid van nader te nemen operationele beslissingen en handelingen 
zodanig wordt benadrukt dat er geen wijzigingen in het geheel mogen worden aangebracht [Van der Valk 1989, ρ 436-
438] Het verschil in functie [en in relatie hiermee de beoogde effecten] is van centraal belang voor de bepaling van het 
te hanteren evaluatiecriterium De achterliggende gedachte is dat effectiviteit van een plan gedefinieerd dient te worden 
in relatie tot de functie van dat plan Een verschil in functie zal namelijk leiden tot andere verwachtingen omtrent de 
effecten die ten gevolge van het plan zouden kunnen optreden [Wortelboer 1989, ρ 24] 
De belangrijkste functie van het projectplan is een daadwerkelijke beïnvloeding van de ruimtelijke organisatie en wel op 
een zodanige manier dat deze beïnvloeding consistent is met de set van maatregelen zoals deze in het plan is neergelegd 
In het geval van een projectplan ligt het dan ook voor de hand om effectiviteit te definieren in termen van doelbereiking, 
de opgetreden effecten moeten conform de gestelde doelen zijn en terug zijn te voeren naar de maatregelen die in het 
plan zijn neergelegd 
De primaire functie van het strategisch plan is te functioneren als referentiekader voor de nageschakelde besluitvor-
ming Het strategisch plan is dus gericht op de beïnvloeding van de beslissingen van actoren die door het initiële plan 
worden aangesproken [of zich aangesproken voelen] Hiertoe moeten de ideeën en concepten uit het strategisch plan 
een rol van betekenis spelen m de discussies van deze actoren Deze 'rol van betekenis' impliceert echter niet dat deze 
concepten zonder wijzigingen moeten worden overgenomen Het is zelfs mogelijk dat deze concepten worden verwor-
pen "In this view, change in decision situations is likely between planning and operational decisionma-
king, so nonconformity of outcomes or nonimplementation of plans are not necessarily failures. If plans 
were used in operational decisionmaking, then they served their purpose, even if operational decisions 
and their outcomes prove to be quite different from those prescribed" [Alexander & Faludi 1989, ρ 129] 
De nageschakelde besluitvorming is dus geen simpel doorgeefluik van strategische planuitspraken Het gaat om aparte 
beleidsprocessen waarbij het plan [of de planuitspraak] eén van de zaken is, waarmee rekening kan worden gehouden 
[Mastop & Faludi 1993, ρ 73] De informatie uit het strategisch plan is maar één bron van input in de processen van 
nageschakelde besluitvorming van geadresseerde actoren Andere bronnen van input kunnen bijvoorbeeld kennis over 
recente ontwikkelingen in het beleidsveld, kennis over specifieke lokale omstandigheden of de eigen doelstellingen van 
de aangesproken actor zijn Dat deze doelen niet in overeenstemming hoeven te zijn met hetgeen in het initiële plan 
vermeld staat zal duidelijk zi|n Al deze [en andere] bronnen van input zullen de uitkomsten van de beleidsbeslissingen 
van de aangesproken actoren beïnvloeden Alexander & Faludi [1989, ρ 129] stellen dat veranderingen in besluitvor-
mingsomstandigheden te verwachten zijn tussen het moment van strategische planning en het moment van operationele 
besluitvorming Het is daarom niet mogelijk om een afwijking van het initiële plan automatisch als falen te bestempelen 
Het is heel goed mogelijk dat die afwijking juist een betere [of wellicht alleen maar een bestuurlijk haalbare] oplossing is 
voor de complexe problematiek waarmee een actor in zijn eigen omgeving wordt geconfronteerd De context waarin 
dit soort afwijkingen ontstaat moet worden betrokken in de beoordeling hiervan De constatering dat non-conformiteit 
niet automatisch te bestempelen is als falend beleid mag niet worden geïnterpreteerd als een uitnodiging tot het naar 
hartelust aanpassen van indicatief beleid aan de eigen wensen Wanneer zowel de beleidsmitiator als aangesproken acto-
ren continu afwi|ken van indicatief beleid, kan dit beleid niet meer als een feitelijk functionerend en werkbaar referentie-
kader worden beschouwd Dit betekent dat beleid aan herziening toe is 
Kritiek vanuit de implementatieleer 
Met de constatering dat de nageschakelde besluitvorming geen doorgeefluik van strategisch beleid is, zijn we aangeland 
op het terrein van de implementatieleer Hiermee wordt tevens ingegaan op een ander punt van kritiek op de traditio-
nele evaluatiemethoden zij bieden te weinig zicht op het verloop van de nageschakelde besluitvorming, terwijl dit pro-
cesverloop juist essentieel is bij de beoordeling van strategisch beleid 
Simonis [Ι9Θ3] onderscheidt twee benaderingen in de bestudering van processen van beleidsimplementatie, te weten de 
Inkadering van het doorwerkingsconcept 
managementbenadering en een benadering waarin beleidsimplementatie als een onderhandelingsproces wordt bestu-
deerd. 
De managementbenadering baseert zich op de idee dat beleidsimplementatie kan worden beschouwd als een geheel van 
handelingen gericht op het bereiken van doeleinden die in een eerder stadium zijn vastgesteld. Er zou sprake zijn van 
een omzetting van eerder vastgestelde doeleinden in daaruitvolgende handelingen [Sabatier & Mazmanian 1983; 
Pressman & Wildavsky 1973]. De aangesproken actoren zijn in deze visie min of meer passieve uitvoerders of passieve 
doelgroepen van beleid. Eén van de belangrijkste consequenties van dit model is dat handelingen van actoren die niet bij-
dragen tot het bereiken van de gestelde doelen zullen worden beschouwd als afwijkend gedrag. Aanpassingen van het 
initiële beleid door aangesproken actoren kunnen binnen deze visie niet worden geïnterpreteerd als functioneel. 
Onderzoek gebaseerd op deze managementbenadering wordt door Simonis als gesloten implementatie-onderzoek geka-
rakteriseerd. Het onderzoek is gesloten, in die zin dat de uitgangspunten van het analytisch-rationele beleidsmodel [die 
ten grondslag liggen aan de management-benadering] niet verder ter discussie worden gesteld . Dit, terwijl de proble-
matisering van de uitvoering van beleid op zich al een relativering van de uitgangspunten van dit model betekenen. Toch 
leidt dit besef er niet toe dat de uitgangspunten van dit model aan een kritische analyse worden onderworpen. In de 
aanbevelingen voortkomend uit dergelijk onderzoek lijken de uitgangspunten van het analytisch-rationele model slechts 
te worden versterkt. 
De benadering waarin beleidsimplementatie voornamelijk als onderhandelingsproces wordt beschouwd, wordt wel eens 
gekarakteriseerd met de uitspraak 'beleid wordt gevormd terwijl het wordt uitgevoerd' of 'implementation shapes policy'. 
Onderzoek gebaseerd op deze benadering wordt door Simonis aangeduid met open implementatie-onderzoek. Deze 
benadering heeft een sterke verwantschap met het sociaal-interactiemodel van beleidsvorming. Het sociaal-interactie-
model gaat uit van een 'veel-actoren' model. Deze actoren zijn van elkaar afhankelijk en dienen hun handelen op elkaar 
af te stemmen. Het beleidsproces verloopt niet lineair [van probleemdefiniëring naar beleidsvorming naar beleidsuitvoe-
ring] maar kent een grillig verloop. Oplossingen kunnen bepalend zijn voor de probleemdefinities en middelen kunnen 
mede bepalend zijn voor de doeleindenkeuze [Simonis & Van Houten 1987, p.303]. 
Centraal in het open implementatie-onderzoek staat het geven van een adequate beschrijving van het feitelijke verloop 
van uitvoeringsprocessen. Hierbij is de belangrijkste verdienste van deze benadering het feit dat aangesproken actoren 
niet worden gezien als passieve uitvoerders of doelgroepen, maar als actoren met eigen doeleinden, eigen belangen en 
eigen middelen om deze belangen en doeleinden te behartigen. Of zoals Barrett & Fudge [1981, р.2Э] stellen: " T h e 
importance of this approach is that it sees implementers not as passive agents on the receiving end of 
policy, but as semi-autonomous groups actively pursuing their own goals and objectives which may or 
may not be in accord with those of policymakers." 
4 Bukkems [1989. p l l - 1 3 ] some de 
volgende vijf uitgangspunten op 
1 Beleidsprocessen zijn rationeel van karakter. 
Beleidsbeslissingen zi|n de resultante van een reeks 
duidelijk identificeerbare stappen die systematisch 
doorlopen worden 
2 Het becreft een één-actor model 
3 Er bescaac consensus omtrent de doeleinden en 
de toe te passen middelen 
A Op grond van de juiste kennis kan men de wer-
kelijkheid beheersen 
5 Het beleidsontwerp geeft leiding aan het uitvoe-
ringsproces, de outputzijde van beleid wordt niet 
geproblematiseerd 
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Volgens Barrett & Fudge [1981, p.2l] leidt het bovenstaande verschil in visie op beleidsimplementatie tot een verschil in 
visie op hetgeen men via uitvoeringsprocessen wil bereiken. " I f implementation is defined as 'putting policy into 
effect', that is action in conformance with policy, then compromise will be seen as policy failure. But if 
implementation is regarded as 'getting something done', then performance rather than conformance is 
the central objective, and compromise a means of achieving performance albeit at the expense of some 
of the original intentions. Emphasis thus shifts to the interaction between policy-makers and implemen-
ters, with negotiation, bargaining and compromise forming the central elements in a process that might 
be characterized as 'the art of the possible." 
Dit geconstateerde verschil in visie op beleidsimplementatie leidt eveneens tot een verschil in visie met betrekking tot 
s Sommige auteurs wi|ien op een con- effectiviteit en beleidsevaluatie . In de gesloten benadering wordt benadrukt dat beleid alleen effectief is wanneer de 
tingente relatie tussen het type beleid en de gestelde doelen worden bereikt. Ook hier ¡s dus weer sprake van de conformiteitsgedachte. In de open benadering 
meest geschikte implementatiebenadering Berman wordt daarentegen erkend dat in de interactie tussen de verscheidene actoren nieuwe ideeën kunnen worden geformu-
[1980. p.206-207) onderscheidt een 'structured leerd of nieuwe inzichten zich kunnen ontwikkelen, die een afwijking van het initiële beleid wenselijk maken. "[ . . . ] poli-
situation type' van een 'unstructured situation су will continue to be redesigned during implementation" [Palumbo & Calista 1990, p. 10]. Onderhandelingen en 
type' in deze visie zou 'eenvoudig' operationeel compromisvorming zijn niet problematisch, maar zijn waardevolle en essentiële onderdelen van beleidsimplementatie, 
beleid het best bestudeerd kunnen worden vanuit Dit noodzaakt tot een ander type evaluatie. "Clearly, such views have implications for implementation assess· 
de gesloten benadering. terwi|i 'samengesteld en ment: evaluation can no longer simply compare the conformity of the outcomes with the policy or plan. 
complex' strategisch beleid h « best bestudeerd Instead, implementation itself becomes the object of evaluation" [Alexander & Faludi 1989, p. 130]. 
zou kunnen worden vanuit de open benadering 
Ter afronding 
In analogie met de planningtheorie heeft de herbezinning op het functioneren van het plan geleid tot het inzicht dat men 
strategisch ruimtelijk beleid [al dan niet in een plan neergelegd] niet zondermeer kan beschouwen als een programma 
dat tot uitvoering moet worden gebracht. Dergelijk beleid moet veeleer worden beschouwd als een referentiekader 
voor de nageschakelde besluitvorming. Het beoordelingsmoment in een doorwerkingsevaluatie grijpt aan op de [al dan 
niet operationele] nageschakelde besluitvorming. Daarnaast tracht -dit- doorwerkingsonderzoek de black box te openen 
door de expliciete aandacht voor besluitvormingsprocessen 
In schema 2 staat het verschil in aangrijpingspunt tussen de traditionele evaluatiemethoden en een doorwerkingsevalu-
atie aangegeven. Dit schema impliceert overigens niet dat binnen doorwerkingsonderzoek geen aandacht bestaat voor 
de resultaten van besluitvorming; het meest kenmerkende van doorwerkingsonderzoek is echter dat het aangrijpings-
punt van de evaluatie primair bij de nageschakelde besluitvorming zelf ligt. 
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Deze paragraaf heeft nadere invulling gegeven aan de achtergronden van het doorwerkingsvraagstuk. In aansluiting hier-
op zal in de volgende paragraaf worden ingegaan op de huidige stand van zaken rond het begrip doorwerking. 
I i 
Traditionele evaluatie * Doorwerkingsevaluatie 
• csultaten besluitvorming 
¡t 
Schema 2: Schematische weergave traditionele evaluatie en doorwerkingsevaluatie 
Inkadering van het doorwerkingsconcept 
2.2 
Doorwerking: discussie en plaatsbepaling 
Omtrent het begrip doorwerking bestaat de nodige verwarring In de onderstaande paragraaf zal inzicht worden gege-
6 Zie voor een bespreking vanuit een ven in welke discussies er omtrent doorwerking worden gevoerd Het gaat in feite om discussie over een tweetal 
andere invalshoek Korthais Altes [1993a] aspecten In de eerste plaats is er discussie omtrent de invulling van doorwerking als maatstaf of norm richtinggevend 
of bruikbaarheid/gebruik' In de tweede plaats is er discussie omtrent de reikwijdte van het doorwerkingsproces nage-
schakelde besluitvorming in ruime zin of alleen het veldproces tussen beleidsuitvoerders en doelgroepen' 
Ter plaatsbepaling van de discussie wil ik hier alvast de in dit onderzoek gehanteerde definitie van doorwerking presen­
teren De keuzes -met betrekking tot de bovenstaande aspecten- die ten grondslag liggen aan deze definitie zullen in 
deze paragraaf worden verduidelijkt In hoofdstuk 3 zal het begrip doorwerking -op basis van deze definitie- verder wor­
den uitgewerkt 
Van doorwerking van plan- of beleidsuitspraken is sprake indien dergelijke uitspraken worden gehan­
teerd in de nageschakelde besluitvorming, dat wil zeggen dat dergelijke uitspraken een wezenlijk onder­
deel uitmaken van besluitvormingsprocessen van nageschakelde besluitvormers [inclusief het plannings­
subject zelf], in die zin dat de betreffende uitspraken mede de uitkomst van die besluitvorming bepalen 
[naar Mastop 1991, ρ 69] 
Richtinggevendheid of bruikbaarheid/gebruik? 
In I I en 2 I is doorwerking in verband gebracht met de rol van beleid als kader voor de nageschakelde besluitvor­
ming Wat nu het wezenli|ke van deze rol is, daarover lopen de meningen sterk uiteen In officiële beleidsstukken 
wordt deze rol over het algemeen opgevat als het zodanig richting geven aan de discussies van nageschakelde beleids-
actoren, dat de uitkomsten van de nageschakelde besluitvorming min of meer in lijn met het initiële beleid zi|n 
Hiermee wordt logischerwijze aangesloten op het normatieve uitgangspunt [pretentie] dat rijksbeleid een richtinggeven-
de functie vervult ten opzichte van de plannen en besluiten van andere beleidsactoren Niet iedereen in de beleidsprak-
tijk lijkt: er echter van overtuigd te zijn dat juist dit kenmerk het meest wezenlijke van de ruimtelijke planning op rijksni-
veau is, getuige het artikel van Galle, Mastop & Rigter [1987] over de bestuurlijke doorwerking van rijksnota's ZIJ stel-
len dat het wezenlijke van de ruimtelijke planning op rijksniveau veeleer gelegen is in de bruikbaarheid van dit beleid 
voor de doelgroepen ZIJ koppelen doorwerking dan ook aan dit aspect van bruikbaarheid 
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Deze discussie heeft zich [met ruwweg dezelfde standpunten] voortgezet in wetenschappelijke benaderingen van door-
werking. De centrale vraagstelling van deze discussie luidt: is bruikbaarheid voor doelgroepen voldoende om te kunnen 
spreken van doorwerking van beleid of is richtinggevendheid de eis? 
inxaaering van nee aoorwermngsconcepc 
Bukkems [1989, p.25] komt in zijn onderzoek tot de constatering dat de invulling van het begrip doorwerking gekoppeld 
aan het gebruik in de beleidspraktijk niet voldoende is. Bruikbaarheid voor doelgroepen [in die zin dat een plan voor 
andere besluitvormers een beleidskader is waardoor zij in staat worden gesteld de consequenties van een eigen besluit 
voor ontwikkelingen in het gebruik van de ruimte in te zien en mee te wegen] is voor Bukkems [1989, p.25] niet genoeg 
om van de effectiviteit van een plan te kunnen spreken. Bukkems sluit in zijn definitie van doorwerking aan op de rich-
tinggevende functie die [nationale] ruimtelijke plannen formeel nu eenmaal hebben. "Van doorwerking van een 
[ruimteli jk] plan, en van op dat plan gestoeld beleid, is sprake als het plan een dusdanige invloed uitoe-
fent op actoren in het bestuursnetwerk dat het richtinggevend wordt, in positieve zin, voor de dagelijkse 
beleidsvoering van deze actoren" [Bukkems 1989, p.29]. 
Ook Herweijer, Hummels & Van Lohuizen [1990] sluiten in hun studie min of meer aan [echter minder nadrukkelijk dan 
Bukkems] op de gedachte dat strategisch beleid een richtinggevend kader moet zijn voor de nageschakelde besluitvor-
ming. Herweijer c.s. stellen dat beleid doorwerkt indien het een serieuze rol speelt in de plan- en besluitvorming over 
ruimtelijk relevant handelen [Herweijer c.s. 1990, p.6l]. Om te kunnen spreken van doorwerking in de besluitvorming 
van 'nageschakelde beleidsmakers' moet aan een aantal minimumeisen worden voldaan: 
1 de beleidsmaker dient kennis te hebben van de inhoud van het beleid; 
2 het beleid dient in overweging genomen te worden; 
3 de beleidsmaker dient ermee in te stemmen [Herwei|er c.s. 1990, p.61-62]. 
Dit laatste betekent echter niet dat het beleid precies moet worden overgenomen zoals het is verwoord. "Een verbre-
ding van de nageschakelde besluitvormingsprocessen" door het hanteren van strategisch beleid is het criterium 
voor doorwerking [Herweijer c.s. 1990, p.62]. Dat Herweijer c.s. toch min of meer aansluiten op de eis tot richtingge-
vendheid blijkt uit een aanvullende eis die wordt gesteld. Er moet namelijk minstens sprake zijn van een vergelijkbare 
probleemdefinitie, visie, waarde of oplossingsrichting tussen nageschakeld besluit en initieel beleid. 
Binnen de andere benadering is niet richtinggevendheid de maatstaf voor doorwerking van beleid, maar de bruikbaarheid 
van beleid voor de doelgroepen [Galle c.s. 1987]. Het functioneren als referentiekader wordt hier niet opgevat als het 
richting geven aan de nageschakelde besluitvorming, maar veeleer als het aanleveren van essentiële informatie [bijvoor-
beeld met betrekking tot probleemdefiniëring en/of oplossingsrichtingen] op basis waarvan in de nageschakelde besluit-
vorming een betere afweging ten aanzien van de te nemen beslissingen gemaakt kan worden. Het belang van strategische 
beleidsuitingen is hiermee niet gelegen in de uitvoering van die beleidslijnen zelf, maar in de bijdrage die beleid kan leve-
ren aan een verhoging van de kwaliteit van de afwegingen, en daarmee van de te nemen beslissingen, van nageschakelde 
7 Strategisch beleid 15 overigens niet 
altijd richtinggevend bedoelt Veel overheidsbeleid 
heeft een -ten dele- symbolisch karakter Wanneer 
beleid vooral symbolisch is bedoeld, zijn de gefor-
muleerde doelstellingen er niet om gerealiseerd te 
worden Of zoals Ringeling [1993, ρ 245] stelt 
"het zi|n woorden die gerust moeten stellen, het 
gaat om taal die op zichzelf bevrediging moet 
scheppen" Evaluatie van symbolisch beleid dient 
met gericht te zi|n op het meten van maatschappe­
lijke effecten "Wat [ ] onderzocht moet worden, 
is in hoeverre er met bepaalde maatregelen van de 
overheid In ieder geval een tijdelijke pauze in 
maatschappelijke conflicten ontstond" [Ringeling 
1993. ρ US]. 
β Hierbij moet wel worden bedacht dat 
bruikbaarheid vele vormen kent Niet altijd staan 
daarbij de intenties van het initiële beleid centraal, 
ook strategische/tactische of financiële overwegin-
gen bi| de nageschakelde besluitvormer kunnen lei-
den tot een positief oordeel ten aanzien van de 
bruikbaarheid van het initiële beleid 
9 Bruikbaarheid en feitelijk gebruik zl|n 
op te vatten als invullingen van de tweede en 
derde noodzakelijke voorwaarde voor effectiviteit 
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zoals deze zijn geformuleerd door Mastop [1987, 
ρ Э44] Het gaat om de volgende twee voorwaar­
den Allereerst moet het subject [ . ] deze planuit-
spraken voor de situaties die zich voordoen ook 
relevant vinden de planuitspraken moeten ook 
naar de dan heersende inzichten -nog- betrekking 
hebben op de situaties waarin ze worden gehan­
teerd, dit is een beoordelingsvraag" En "de plan­
um pra ken moeten ook daadwerkelijk een rol 
spelen in de dan geldende keuzesituaties, het sub­
ject moet het plan hanteren, anders kan het hoe 
dan ook geen bijdrage leveren aan de verant­
woorde voorbereiding van [zijn1] operationele 
besluiten" 
Een andere -doch vergelijkbare- invulling van de 
tweede voorwaarde wordt gegeven door 
Potmans' acceptatiebegrip "Acceptatie van beleid 
omschrijven we als de houding (het geheel van 
cognities en affecten] van een persoon tegenover 
een beleid, die is gebaseerd op zijn of haar oor­
deel over het beleid [het bestaan, de vormgeving, 
inhoud en effecten ervan] in het licht van zijn of 
haar normen, waarden, wensen, verwachtingen, 
doeleinden, belangen of posities Dit impliceert 
dat de persoon een opvatting over het beleid 
heeft en dat hij of ZIJ dat beleid dus kent of 
althans meent te kennen" [Potman 1989, ρ 26-
10 Dit doorwerkingsbegrip is door Arts 
[1991] en De Kievit [1993] gebruikt in planolo­
gisch onderzoek bi| de Vakgroep Planologie te 
Nijmegen 
beleidsactoren. Hiermee wordt de bruikbaarheid voor doelgroepen centraal gesteld en is de uiteindelijke uitkomst van 
de nageschakelde besluitvorming niet van doorslaggevende betekenis voor de waardering van de werking van het Initiële 
beleid. 
Binnen een dergelijke opvatting komt de centrale aandacht van de evaluatie te liggen bij de dagelijkse besluitvorming van 
nageschakelde beleidsactoren. Van daaruit wordt gekeken naar de rol die de initiële beleidsformulering daarbij speelt. 
Beleid wordt hierbij vanuit een ander gezichtspunt op zijn waarde beoordeeld. Deze zijde van de evaluatievraag is tot nu 
toe stelselmatig onderbelicht. Dit kan men als een gebrek beschouwen, zeker nu steeds meer geluiden opgaan dat juist 
deze rol kenmerkend is voor de functie van strategisch beleid. Waar immers wordt geconstateerd dat conformiteitsme-
ting niet genoeg is om de mate waarin strategisch beleid effectief is te bepalen [zie onder andere De Lange 1993a, 
p. 152], geldt dit evenzeer voor het bepalen van richtinggevendheid van beleid, dat immers vanuit hetzelfde vertrekpunt 
[het beleid centraal] evalueert. Effectiviteit van beleid wordt immers niet alleen bepaald door de mate waarin de gestel-
de doelen worden bereikt, maar ook door de mate waarin het door bedoelde actoren wordt gebruikt in de daarvoor 
bedoelde situaties. 
Het bovenstaande betekent echter niet dat de evaluatievraag die Bukkems en ook Herweijer c.s. stellen geen waardevol-
le is. Indien beleid met een richtinggevend oogmerk wordt ontworpen, is een dergelijke evaluatievraag zinvol . Beleid 
wordt dan immers beoordeeld naar de maatstaven die door beleidsmakers zelf aan het slagen van het beleid zijn opge-
legd. Dit is gezien het bovenstaande echter maar één zijde van de evaluatiemedaille. 
De beide benaderingen liggen meer in eikaars verlengde dan men op grond van de gevoerde discussie wil doen geloven. 
Bruikbaarheid van beleidsconcepten voor de nageschakelde beleidsactoren is een voorwaarde voor het feitelijk gebruik 
van deze beleidsconcepten . En gebruik is op haar beurt weer voorwaarde voor het richting geven aan de nageschakelde 
besluitvorming . Dat beide benaderingen van evaluatie elkaar niet uitsluiten blijkt ook uit het onderzoek "Stadsgewesten 
op maat" van de VNG [1988]. In deze studie is een traditionele beleidsbenadering aangevuld met een veldbenadering, 
waarin het gebruik en de bruikbaarheid van het stadsgewestconcept is onderzocht. 
De reikwi jdte van het begrip doorwerking 
Bovenstaande discussie wordt vooral gevoerd binnen de planologie. De tweede lijn van discussie wordt gevoed door een door-
werkingsbegrip dat afkomstig is uit de bestuurskunde . Hier wordt aan het doorwerkingsproces een veel beperktere reikwijd-
te toegedicht dan het ruime begrip 'nageschakelde besluitvorming', wat in feite het gehele beleidsproces omvat dat volgt op de 
formulering van initieel beleid. In de bestuurskunde gaat het bij doorwerking doorgaans om de invloed van een beleidsinstru-
ment "op het gedrag van organisaties die deel uitmaken van de doelgroep van het beleid" [Maarse & Moen 1991, 
33 









Schema 3: Van beleidsvorming naar beleidseffecten 
Gebaseerd op: Maarse 1991, p. 124 
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p. 134]. " D e doorwerking van een beleid kan [...] worden omschreven als de invloed van de toepassing van 
beleidsinstrumenten op het gedrag van de beleidssubjecten" [Maarse 1991, p. 124]. In schema 3 is het beleidsproces 
weergegeven, zoals het er volgens deze benadering uitziet 
Deze visie op doorwerking is terug te voeren op onder andere Bressers & Ringeling [Ι9Θ9] die het beleidsproces opsplitsen in 
drie arena's: beleidsvorming, beleidsuitvoering en beleidsdoorwerking. De doorwerkingsarena "concentreert zich op de 
processen in het beleidsveld. Daartoe behoort besluitvorming van de doelgroepactoren over de vraag in hoe­
verre zij hun gedrag aanpassen aan de toegepaste beleidsmiddelen" [Bressers & Ringeling 1989, p.7]. Deze doorwer­
kingsarena wordt onderscheiden van de uitvoeringsarena waarin de middelen van een beleid worden toegepast [of pogingen 
worden gedaan de toepassing ervan te verhinderen] en de beleidsvormingsarena waarin de keuze van één of meer beleidsin-
strumenten en de concrete vormgeving daarvan tot middelen plaatsvindt. 
Dit onderscheid tussen uitvoering en doorwerking, en daarmee tussen uitvoerders en doelgroepen, wordt in het begrip nage-
schakelde besluitvorming niet gemaakt. De nageschakelde besluitvorming omvat alle besluitvormingsprocessen omtrent de 
beleidsvoering die -in de tijd- nageschakeld zijn aan de initiële beleidsformulering. In de terminologie van de nageschakelde 
besluitvorming kan er binnen alle besluitvormingssituaties al dan niet sprake zijn van de doorwerking van beleid. 
Het onderscheid tussen uitvoerders en doelgroepen lijkt in relatie tot doorwerking van beleid in de ruimtelijke beleidsvoering 
weinig vruchtbaar. Beoogde uitvoerders en doelgroepen zijn in hoge mate met elkaar vergelijkbaar in die zin dat zij hernieuwde 
besluiten dienen te nemen in relatie tot geformuleerd beleid [en/of ingezette instrumenten]. Ook Nelissen c.s. [1988] maken 
waar het gaat om de verinnerlijking van milieubeleid- geen expliciet onderscheid tussen uitvoerders en doelgroepen. Voor een 
effectieve beleidsvoering is immers zowel verinnerlijking van doelstellingen bij beoogde uitvoerende overheden als doelgroepen 
nodig. 
T e r afronding 
In het onderhavige onderzoek wordt geen onderscheid gemaakt in uitvoering en doorwerking. Het doorwerkingsproces orfivat 
het gehele proces van nageschakelde besluitvorming. Waar het de maatstaf voor doorwerking betreft wordt aangesloten op 




Uitwerking van het doorwerkingsconcept 
3.1 
Doorwerking, de definitie uitgewerkt 
In de in 2.2 gepresenteerde definitie komen beide aspecten van doorwerking, proces en beoordelingsmaatstaf, aan de 
orde. Hoewel de beide aspecten van het begrip niet los van elkaar te begrijpen zijn, is het wel mogelijk een analytisch 
onderscheid tussen beide aspecten te maken ten behoeve van onderzoek. Het begrip doorwerking kan dan ook op twee 
manieren gehanteerd worden. 
1 Voor analyse van de nageschakelde besluitvorming of het proces van doorwerking. 
2 Voor het meten van het uiteindelijk effect van dit proces van doorwerking, oftewel als maat van doorwerking 
[zie ook Mastop 1991, p.70]. 
Dit onderzoek betreft deze beide aspecten van doorwerking. Aan beide aspecten moet dan ook aandacht worden 
besteed. Waar het de analyse van het proces van nageschakelde besluitvorming betreft gaat het om vragen als hoe, via 
welke actoren en langs welke lijnen sorteert beleid effect? Het betreft in eerste instantie een gedetailleerde beschrijving 
van het proces, maar het gaat tevens om een verklaring van geconstateerde verschillen in doorwerking. Waar het de 
meting van doorwerking betreft zal een evaluatiemethode moeten worden gevolgd, waarin een relatie wordt gelegd tus-
sen strategische planuitspraken en de nageschakelde besluitvorming. Dit is immers de relatie waar het bij doorwerking 
om draait. 
3.1.1 
Uitwerking van het doorwerkingsconcept 
Doorwerking, de nageschakelde besluitvorming 
De nageschakelde besluitvorming betreft alle besluitvormingsprocessen, die in de tijd volgen op de formulering van het 
initiële beleid, waarin dit -initiële- beleid formeel een rol zou moeten spelen, feitelijk een rol speelt of ten doel heeft 
een rol te spelen. De nageschakelde besluitvorming wordt hiermee gedefinieerd vanuit een bepaald beleid . De bestude-
ring van de doorwerking van het beleid vindt echter plaats vanuit de nageschakelde besluitvorming zelf: vanuit concrete 
besluitvormingsprocessen wordt ingegaan op het gebruik en de rol van de betreffende plan- en/of beleidsuitspraken. 
Vanuit een dergelijk perspectief is de nageschakelde besluitvorming meestal op meerdere voorafgaande beleidsuitspra-
ken nageschakeld. 
Posities in de nageschakelde besluitvorming 
Potman [1990, p.S] onderscheidt in relatie tot nageschakelde besluitvorming een tweetal gedaanten van doorwerking. 
Strategisch [indicatief] beleid kan doorwerken in beleidsdocumenten van aangesproken actoren en het kan doorwerken 
in operationele, dagelijkse beslissingen en handelingen van actoren. Hoewel dit een zinvol onderscheid is, behoeft het 
aanvulling met een onderscheid naar actoren. Het gaat hierbij om een onderscheid naar de beleidsinitiatoren [de makers 
van en eerst verantwoordelijken voor de doorwerking van het initiële beleid] en de overige nageschakelde actoren. De 
beleidsinitiatoren zijn niet alleen verantwoordelijk voor de formulering van het beleid, maar zijn doorgaans ook de 
belangrijkste gebruikers [en aangesproken actoren] van dit beleid. Waar het om de analyse van de nageschakelde 
besluitvorming gaat, zijn van de beleidsinitiatoren bovendien activiteiten te verwachten die de doorwerking van beleid in 
de besluitvorming van andere nageschakelde actoren kunnen bevorderen. 
Bij het definiëren van actoren dient rekening gehouden te worden met het aggregatieniveau. Zo kan het ministerie van 
Volkshuisvesting Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer [VROM] in zijn geheel als beleidsinitiator worden opgevat zon-
der onderscheid te maken naar de samenstellende onderdelen. Dit betekent dat het ministerie als een eenheid van 
beleid wordt beschouwd. Dit doet geen recht aan de verschillende functies en posities die de samenstellende onderde-
len hebben. In dit onderzoek wordt een lijn gehanteerd waarbij alle afdelingen van het ministerie van VROM als onder-
deel van de beleidsinitiator worden beschouwd, maar waarbij de afdelingen wel van elkaar worden onderscheiden. Op 
deze wijze kunnen de verschillende posities en functies beter worden beschreven. De Inspecteur Ruimtelijke Ordening 
[IRO] wordt dus als een onderdeel van de beleidsinitiator beschouwd, maar zijn functie en positie is volstrekt anders 
dan de functie en positie van de Directie Ruimtelijk Onderzoek en Planontwikkeling. 
I In werkelijkheid hebben beleidspro-
cessen niet zo'n duidelijke start als hier wordt 
gesuggereerd Beleidsprocessen zijn altijd een 
reactie op beleid, acties en uitspraken van ande-
re actoren Wanneer men echter de doorwer-
king van een bepaald beleid wil bestuderen, dan 
ontkomt men niet aan het vaststellen van een 
beginpunt van analyse 
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De nageschakelde besluitvorming is aan de hand van deze twee dimensies [type actor, type besluitvorming] in te delen 
in een viertal posities: besluitvorming bij de beleidsmaker zelf en de besluitvorming bij overige nageschakelde actoren; 
en de strategische beleidsvorming enerzijds en concrete dagelijkse besluitvorming en handelen anderzijds [zie schema 4]. 
Strategische beleidsvorming 
Beleidsinitiator 
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Strategische beteidsvornting 
Overige nageschakelde actor 
Dagelijkse besluitvorming 
Overige nageschakelde actor 
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Schema 4: Een viertal posities in de nageschakelde besluitvorming 
Het voortraject 
In analytisch opzicht gaat de nageschakelde besluitvorming van start op het moment dat het rijksbeleid formeel wordt 
vastgesteld. Het is in de praktijk echter niet zinvol om het doorwerkingsproces los te zien van het voortraject. Bukkems 
[1989, p.32-34] spreekt in dit verband van de basis voor doorwerking. In het voortraject vindt onder andere de beleids­
voorbereiding plaats. De invloed op en betrokkenheid bij het voortraject, zal voor nageschakelde beleidsactoren mede 
bepalend zijn voor hun houding in het doorwerkingstraject [zie ook Reussing 1991]. Bovendien wordt er doorgaans 
druk 'voorgesorteerd' op nog vast te stellen, maar al wel in ontwerp gepresenteerd, beleid. Veel van dit 'nieuwe' beleid 
blijkt overigens niet echt nieuw te zijn, maar bestaande praktijken vast te leggen en te legitimeren [Verduijn & Puylaert 
1983, p.611]. 
Hoewel de basis voor doorwerking analytisch gezien buiten de nageschakelde besluitvorming ligt, ís het niet opportuun 
geen aandacht te besteden aan dit voortraject. Besluitvormingsprocessen gaan immers niet 'blanco' van start. 
Integendeel: het voortraject is conditionerend voor de gebeurtenissen in het doorwerkingstraject. Actoren hebben 
elkaar en het beleid in het voortraject al over en weer proberen te beïnvloeden, ongetwijfeld met wisselende resultaten. 
Daarnaast hebben de betrokken actoren meestal al een lange voorgeschiedenis in relatie tot elkaar, zij hebben daardoor 
meningen over de wederzijdse deskundigheid, de wederzijdse houdingen en de relatieve machtsposities van actoren. Dit 
soort factoren is conditionerend voor de positie die actoren tegenover elkaar innemen in de nageschakelde besluitvor-
ming. 
Uitwerking van het doorwerkingsconcept 
Bukkems [1989, p.32] ziet het voortraject beperkt tot de planvoorbereiding. Dit is een beperkte visie op het voortra-
ject. Ook buiten dit planvoorbereidingsaspect kunnen zich gebeurtenissen voordoen die mede bepalend zijn voor de 
huidige betrekkingen tussen beleidsinitiator en nageschakelde actor. Het is daarom niet zinvol het voortraject -in tijd en 
qua thema- te beperken tot de planvoorbereiding. Het voortraject kan daarmee de gehele -relevante- voorgeschiedenis 
omvatten. 
Het voortraject zal in het empirisch onderzoek overigens voornamelijk functioneren als attenderend begrip. Dit onder-
zoek beoogt niet het volledig in kaart brengen van het voortraject. 
3.1.2 
Doorwerking, een evaluatiemaatstaf 
In 2.2 is voor doorwerking als evaluatiemaatstaf aansluiting gezocht bij het begrippenpaar bruikbaarheid/gebruik. 
Doorwerking van beleid komt tot uiting in het daadwerkelijke gebruik van de beleidsuitspraak . Bruikbaarheid impli-
ceert in dit geval een waardeoordeel van de nageschakelde beleidsactor over de zinvolheid van de beleidsuitspraak in 
het licht van een eventuele bijdrage aan de nageschakelde besluitvorming. Voor de doorwerking van beleid is een zeke-
re mate van bruikbaarheid van beleid een noodzakelijke voorwaarde. Een positief bruikbaarheidsoordeel kan leiden tot 
gebruik. 
In deze paragraaf zal de relatie tussen bruikbaarheid en gebruik nader worden uitgewerkt aan de hand van gebruiksge-
richt onderzoek [Van Vught 1982]. Van Vught heeft deze werkwijze gehanteerd in zijn onderzoek naar bruikbaarheid en 
gebruik van planningsconcepties in de beleidspraktijk. Een planningsconceptie is een "uit de planningsliteratuur te 
distilleren opvatting omtrent een wenselijk of zinvol geacht verloop van een planningsproces" [Van Vught 
1982, p.79]. Voorbeelden van planningsconcepties zijn blauwdrukplanning, increméntele planning en procesplanning. 
Hoewel planningsconcepties theoretische noties betreffen en strategisch ruimtelijk beleid een empirisch verschijnsel 
betreft, biedt de methode die Van Vught aanbeveelt om te komen tot bruikbaarheidsoordelen in geval van planningscon-
cepties duidelijke aanknopingspunten voor bruikbaarheid van strategische plan- en beleidsuitspraken. Waar het bij plan-
ningsconcepties gaat om "tamelijk abstracte en weinig uitgewerkte standpunten" en het ontbreekt aan "con-
crete voorstellen voor gebruik in de praktijk" [Van Vught 1982, p. 109] geldt dit evenzeer voor het merendeel van 
de strategische plan- en beleidsuitspraken. 
2 Tot nu toe is meestal gesproken van 
de doorwerking van strategisch beleid of strate-
gische plannen. Zoals eerder is besproken is de 
specifieke functie van dit type beleid/plan aanlei-
ding tot een hernieuwde visie op de beoordeling 
van beleid De 'drager' van deze functie is echter 
niet het beleid of het plan als geheel, maar ligt op 
het niveau van de afzonderlijke plan- of beleids-
uitspraak Hiermee komt de eenheid van evalu-
atie dan ook te liggen op het niveau van de plan-
of beleidsuitspraak 
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Gebruiksgericht onderzoek: een onderzoeksmethode 
Van Vught formuleert een drietal stappen die onderdeel uit dienen te maken van gebruiksgericht onderzoek. 
1 Het herformuleren van concepties in operationele, praktisch hanteerbare aanbevelingen. 
2 De confrontatie van deze operationalisatie met delen van de planningspraktijk. 
3 Onderzoek naar bruikbaarheidsopvattingen: de vraag waarom die operationalisatie wel of niet gebruikt wordt. 
Toegepast op strategisch beleid levert dit de volgende drie stappen op. 
1 Het herformuleren van strategisch beleid in praktisch hanteerbare uitspraken 
In het geval van doorwerking van strategisch beleid betreft dit het reconstrueren van abstracte plan- en beleidsuitspra-
ken tot concrete uitspraken, waarin duidelijkheid wordt verschaft over de verwachtingen ten aanzien van een geselec-
teerd deel van de nageschakelde besluitvorming. Strategische planuitspraken verschaffen hierover veelal geen uitsluitsel. 
Door hun niveau van abstractie zijn zij doorgaans multi-interpretabel voor concrete situtaties. Verduijn & Puylaert 
[1983, p.608] stellen dat door "onduidelijke en dubbelzinnige formuleringen van het lange-termijnbeleid" 
moeilijk is na te gaan of "een concrete beslissing al dan niet in strijd is met de inhoud van het plan". Indien 
we echter onderzoek naar gebruik van strategische beleidsuitspraken willen doen, dan moeten hierin keuzes worden 
gemaakt. Interpretaties van de strekking van strategische beleidsuitspraken zijn daarmee noodzakelijk onderdeel van 
gebruiksgericht onderzoek. 
Interpreteren is een persoons- en positiegebonden activiteit. Juist vanwege die subjectiviteit is het zaak deze interpreta-
ties en operationalisaties expliciet -en daarmee kritiseerbaar en controleerbaar- te maken. 
2 Het confronteren van de geoperationaliseerde uitspraken met de praktijk 
De confrontatie van deze operationalisatie met delen van de planningspraktijk kan binnen dit onderzoek worden geïn-
terpreteerd als een confrontatie met [delen van] de nageschakelde besluitvorming. Hierin wordt nagegaan of in de nage-
schakelde besluitvorming gebruik wordt gemaakt van de geoperationaliseerde beleidsuitspraken. Hierbij moeten alle 
mogelijke vormen van gebruik worden bezien. 
Een nadere identificatie van welke besluiten het hier betreft is noodzakelijk. Deze identificatie volgt het onderscheid in 
posities in de nageschakelde besluitvorming, zoals in schema 4 is weergegeven. Vervolgens moet met betrekking tot de 
geselecteerde besluitvormingssituaties worden nagegaan of gebruik wordt gemaakt van de initiële en/of geoperationali-
seerde beleidsuitspraken. 
3 Onderzoek naar bruikbaarheidsopvattingen 
Allereerst dient te worden vastgesteld of plan- en beleidsuitspraken [in hun initiële dan wel geoperationaliseerde vorm] al 
dan niet zijn gebruikt in de nageschakelde besluitvorming. Daarna kan de vraag worden gesteld waarom deze plan- en 
Uitwerking van het doorwerlcingsconcept 
beleidsuitspraken al dan niet worden gebruikt. Van Vught ziet hier een belangrijke rol weggelegd voor bruikbaarheidsoor-
delen. Deze bruikbaarheidsoordelen zijn waarde-oordelen van sleutelfiguren over de zinvolheid van het betreffende beleid. 
Deze door Van Vught beschreven methodiek voor gebruiksgericht onderzoek vormt de basis voor de in hoofdstuk 4 
beschreven onderzoekmethodiek voor doorwerkingsonderzoek. De door Van Vught voorgestelde derde stap, het 
onderzoek naar bruikbaarheidsopvattingen, is binnen dit onderzoek echter aanmerkelijk breder opgezet. Niet alleen 
bruikbaarheidsopvattingen, maar bijvoorbeeld ook netwerkkarakteristieken worden van belang geacht bij het verklaren 
van doorwerkingsverschijnselen. 
Bruikbaarheid versus gebruik 
De bereidheid tot het hanteren van beleidsuitspraken leidt niet altijd tot het daadwerkelijke gebruik ervan. Het bruik-
baarheidsoordeel hoeft niet altijd doorslaggevend te zijn bij een besluit over gebruik. Hierbij speelt een drietal verschijn-
selen een rol. 
Het eerste verschijnsel zou men kunnen aanduiden met de term filtering. De invloed van het bruikbaarheidsoordeel 
wordt 'gefilterd' door het hanteren van ondersteunende strategieën door de beleidsinitiator . De bruikbaarheid van beleid 
is mede bepalend voor de bereidheid van nageschakelde actoren deze beleidslijnen van invloed te laten zijn op de eigen 
beslissingen. Deze bereidheid hoeft echter niet volledig op basis van de beleidsinhoud als zodanig tot stand te komen. 
Barrières kunnen eventueel worden weggenomen door het hanteren van ondersteunende strategieën door de beleidsinitia-
tor. Deze ondersteunende strategieën kunnen verschillend van aard zijn en zonodig gecombineerd ingezet worden. 
Een tweede verschijnsel kan worden aangeduid met de term impliciet gebruik. Strategisch beleid zal niet altijd actief en 
bewust beoordeeld worden. Strategisch beleid speelt een belangrijke functie bij de legitimering en herbevestiging van 
bestaande praktijken. Daar waar sprake is van lange termijn consensus [Mastop 1993, p.21-22] maakt beleid al -impliciet-
onderdeel uit van referentiekaders voor besluitvorming; een oordeel over de bruikbaarheid van de kern van dit beleid is 
reeds in het verleden geveld. Waar van een dergelijke lange termijn consensus sprake is, wordt bruikbaarheid feitelijk niet 
meer ter discussie gesteld. Het bestaan van lange termijn consensus over beleid kan uiteindelijk aanleiding zijn tot het 
ontstaan van een planningdoctrine [zie onder andere Faludi & Van der Valk 1990; Korthals Altes 1992]. Een planningdoc-
trine omvat echter niet alleen duurzame denkbeelden over de ruimtelijke orde en de ruimtelijke ontwikkeling van een 
gebied [de inrichtingsprincipes]. In het geval van planningdoctrine is er tevens sprake van hiermee samenhangende plan-
ningsprincipes [Faludi & Van der Valk 1990, p.6-7]. 
Een derde verschijnsel kan worden aangeduid met de term afweging. Naast bruikbaarheid zijn ook andere factoren van 
invloed op het besluit beleid al dan niet een rol te laten spelen bij de nageschakelde besluitvorming. Het kan hier gaan om 
beleidsondersteunende strategieën [zie filtering], maar bijvoorbeeld ook om conflicterende ambities. In 3.3 zal hierop 
nader worden ingegaan. 
3 Naast het begrip stracegisch beleid/ 
plan, toegelicht in hoofdstuk I, wordt in deze 
studie ook de term strategie gebruikt in relatie 
tot concreet beleidshandelen In dat verband is 
een strategie neen samenhangende reeks van 
handelingen waarbij de eigen wensen en ambities 
worden gekoppeld aan de inschatting van de 
wensen en ambities van andere actoren" [Kli|n 
es 1993, ρ 233] Zie voor verdere toelichting 
3 2 2 
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Gebruik 
Het begrip gebruik staat centraal bij de uitwerking van de definitie van het begrip doorwerking. Het begrip gebruik is 
echter niet onproblematisch en eenduidig. Mulder & Walraven [1991, p.22] maken onderscheid naar een drietal manie­
ren waarop het begrip gebruik wordt geoperationaliseerd ten behoeve van onderzoek. Ten eerste instrumenteel 
gebruik, waaronder zij het "direct hanteren van onderzoeksresultaten in het gebruiksdocument" verstaan. 
Ten tweede conceptueel gebruik, waarmee zij "het gebruiken van de gedachtengang, begrippen of concepten 
[....] zonder directe referenties" bedoelen. Dit model komt deels overeen met hetgeen Weiss [1977a, ρ 15-16] het 
conceptualiseringsmodel of enlightenment model van informatiegebruik noemt. Binnen het conceptualiseringsmodel 
wordt informatie niet direct gebruikt, maar de informatie uit vele onderzoeken leidt -op termijn- tot reconceptualisering 
van beleidsproblemen of aanpassing van de beleidsagenda. Tenslotte onderscheiden Mulder & Walraven het persuasieve 
gebruik, waarmee zij het gebruiken van informatie voor politieke doeleinden bedoelen, zoals tijd winnen. Weiss [1977a, 
p. 11-16] maakt binnen dit persuasieve gebruik nog onderscheid naar een tweetal modellen: 
• kennis als politieke munitie, waarbij kennis wordt gebruikt ter bevestiging van bestaande overtuigingen en/of 
legitimatie van beleid; 
* het veelzijdig gebruiksmodel of tactisch model, waarbij gebruik bijvoorbeeld plaatsvindt om besluitvorming te 
vertragen of prestige te handhaven. 
Gebruik van informatie zal in de beleidspraktijk dan ook vele functies vervullen en vele gedaanten kennen. Deze onder­
scheiden functies en gedaanten zullen ook herkenbaar zijn waar plan- of beleidsuitpraken een rol spelen in de nagescha-
kelde besluitvorming. Soms zullen plan- of beleidsuitspraken gebruikt worden, omdat deze door nageschakelde besluit­
vormers als een waardevolle bijdrage worden gezien voor het oplossen van de eigen beleidsproblemen, waarbij vooral 
instrumenteel en conceptueel gebruik van belang zal zijn. In andere gevallen zullen echter overwegingen van strategisch-
tactische aard het gebruik bepalen, waarbij het persuasieve gebruik de overhand zal hebben. In weer andere gevallen 
kunnen beleidsconcepten worden gebruikt bij de [herdefiniëring van beleidsproblemen [analoog aan het conceptualise-
ringsmodel]. 
Deze vele verschijningsvormen van gebruik doen natuurlijk direct de vraag opkomen welke vormen van gebruik kunnen 
worden gevat onder het doorwerkingsbegrip. In dit onderzoek zal het uitgangspunt worden gehanteerd dat er ten min-
ste sprake moet zijn van instrumenteel of conceptueel gebruik. Hierbij is gebruik gerelateerd aan beleidsinhoudelijke 
overwegingen. Daarnaast kunnen strategisch-tactische overwegingen een rol spelen, waarbij persuasief gebruik plaats 
vindt. Gebruik op basis van alleen strategisch-tactische overwegingen, zonder dat daarbij beleidsinhoudelijke overwegin-
gen een rol spelen, wordt geen doorwerking genoemd. 
3.2 
Uitwerking van het doorwerkingsconcept 
Doorwerking van beleid in complexe netwerken 
Het besef dat beleidsprocessen, zoals processen van nageschakelde besluitvorming, vaak plaatsvinden in complexe net-
werken is in brede kring doorgedrongen. Hiermee is de positie van de overheid het laatste decennium duidelijk in een 
ander daglicht komen te staan. Bestuurde de overheid vroeger 'het schip van staat', nu is de overheid meer een partij 
onder de partijen geworden [Godfroij & Nelissen 1993, p. 18]. Toch neemt de overheid een unieke positie in beleids-
netwerken in [Ringeling 1990; Ringeling 1993], onder andere vanwege haar functie en bevoegdheden. Ook Ten 
Heuvelhof [1993, p.66] wijst op het bijzondere van de overheid. "Ondanks de gewonere positie en ondanks het 
gewoner worden van de op haar van toepassing zijnde rechtsregels, blijft de missie van overheden een 
bijzondere." 
De overheid zelf kan ook niet worden gezien als een monolitisch geheel, maar is een gefragmenteerd systeem, waarin 
de verschillende onderdelen meer dan eens in een competitieverhouding tot elkaar staan vanwege tegengestelde belan-
gen of vanwege de 'strijd' om de beperkte financiële middelen. 
Godfroij & Nelissen [1993, p.20-21] signaleren een tweetal belangrijke veranderingen in het denken over besturing. Het 
beeld van een hiërarchische verhouding tussen een besturende overheid en een bestuurde samenleving heeft plaats 
gemaakt voor een beeld van interdependente relaties tussen overheid en verschillende andere actoren in de samenle-
ving. De overwegend hiërarchische relaties van voorheen worden vervangen door complexe relatiepatronen, waarin 
naast hiërarchische verhoudingen ook bottom-up en laterale verhoudingen voorkomen. In de tweede plaats vindt er een 
spreiding van invloed plaats. De sturende invloed van de overheid wordt aangevuld met de sturende invloed van een 
veelheid aan andere actoren. 
4 Niet alleen binnen de beleidsnet-
werkbenadenngen vindt er een relativering van 
de centrale sturingspositie van de overheid 
plaats. Ook de institutionele benadering 15 geba-
seerd op een vergelijkbare relativering van de 
positie van de overheid [zie onder andere Van 
Damme 1994]. 
Dit complexe beeld van beleidsvoering is volledig van toepassing op grote delen van de ruimtelijke ordening. Ook de 
nageschakelde besluitvorming aangaande ruimtelijk rijksbeleid speelt zich af in complexe netwerken van vele, van elkaar 
afhankelijke, actoren. De ruimtelijke inrichting van Nederland wordt niet alleen bepaald door de overheid. Ook de acti-
viteiten van tal van particuliere instanties en individuen, zoals bijvoorbeeld havenschappen, institutionele beleggers, 
natuurbeschermingsorganisaties en agrariërs zijn van belang voor de ontwikkeling van het ruimtegebruik in Nederland 
[Simonis & Van Houten 1987, p.305]. Kreukels [1987, p.267] stelt dat "planning [...] niet exclusief of zelfs over-
wegend een overheidsaangelegenheid" is. "Hoewel overheidsplanning ook weer niet moet worden onder-
schat, vindt planning [...] plaats in een netwerk van organisaties en instellingen in de publieke en particu-
liere sector." 
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Hoewel de netwerkbenadering niet bestaat, wordt door alle netwerkbenaderingen afgerekend met de eenzijdige nadruk 
op hiërarchische verhoudingen en met de centraal rationeel sturende actor. Aan netwerkbenaderingen kunnen feitelijk 
een tweetal functies worden onderscheiden: 
• het netwerk als analysemodel; 
het netwerk als sturingsmodel. 
Beide functies zijn relevant voor doorwerkingsonderzoek. Via het netwerk als analysemodel kan men het proces van 
nageschakelde besluitvorming in beeld brengen. Het netwerk als sturingsmodel geeft zicht op de wijze waarop de acto-
ren, gegeven de complexe netwerkrealiteit, richting kunnen geven aan beleidsprocessen. De beide functies zijn overi-
gens niet altijd even duidelijk van elkaar te scheiden. Er is sprake van een overlap in de elementen die van belang zijn 
voor het netwerk als analysemodel en elementen die van belang zijn voor het netwerk als sturingsmodel. 
3.2.1 
Het netwerk als analysemodel 
Beleidsnetwerken kunnen worden opgevat als een analytisch model dat de aandacht richt op bepaalde aspecten van het 
functioneren van het openbaar bestuur [Hufen & Ringeling 1990, p. 14]. Beschrijvingen en analyses van beleidsprocessen 
in de vorm van netwerkbenaderingen hebben de laatste jaren aan populariteit gewonnen. Als beschrijvings- en analyse-
model biedt de beleidsnetwerkbenadering een mogelijkheid voor het op vereenvoudigde wijze in beeld brengen van een 
complexe werkelijkheid, zonder daarbij de wezenlijke kenmerken van die werkelijkheid al te zeer geweld aan te doen. 
Centrale begrippen die men in relatie tot netwerkanalyse steeds weer tegen komt zijn actoren, relaties en wederzijdse 
afhankelijkheid [ook wel interdependentie]. Hieronder volgt een toelichting op de centrale elementen uit het netwerk 
als analysemodel. De hoofdlijnen van het model zijn gebaseerd op de netwerkliteratuur. Een aantal specifieke indelingen, 
zoals de indeling in relaties en de structurering van de besluitvorming, zijn in wisselwerking met het empirisch materiaal 
tot stand gekomen. 
De samenstellende delen van het netwerk als analyse-model zijn: 
• de actoren; 
• de relaties tussen deze actoren. 
Uitwerking van het doorwerkingsconcept 
Teisman [1992, p.SO] omschrijft actoren als "eenheden, die zich door een zekere eenheid van handelen opstel-
len als een beïnvloedende [o f te beïnvloeden, MdL] parti j". Actoren kunnen zowel publieke als private partijen zijn. 
Bovendien kunnen actoren zowel [delen van] organisaties, groepen als individuen zijn [Godfroij 1981, p-73]. Relaties 
vormen de verbindende schakels tussen de actoren in het netwerk. Relaties werken enerzijds structurerend ten opzich-
te van de interacties in het netwerk [welke interacties zijn mogelijk], maar zijn anderzijds ook de weerslag van feitelijke 
acties en interacties die door actoren in het netwerk worden ontwikkeld. Acties of interacties zijn eenzijdig op de ande-
re of wederzijds op elkaar gerichte activiteiten van twee of meer actoren [analoog aan De Ridder 1987, p.42]. Relaties 
zijn de basis voor acties en interacties in het beleidsnetwerk, maar hoeven niet daadwerkelijk tot feitelijke interacties te 
leiden; niet alle relaties binnen het netwerk zullen worden geactiveerd. Het beleidsnetwerk is niet statisch, maar is aan 
continue verandering onderhevig. Actoren wisselen van rol en activeren telkens andere relaties. 
Een tweetal karakteristieken van actoren is van essentieel belang binnen de beleidsnetwerkbenadering: hetgeen de actor 
wil [ambities] en de feitelijke mogelijkheden die een actor heeft om zijn ambities te bereiken [middelen]. De verdeling 
van middelen en de verdeling van ambities [zoals na te streven doelen, wensen] over de verschillende actoren binnen 
het beleidsnetwerk leidt doorgaans tot -wederzijdse- afhankelijkheid tussen actoren [Teisman 1992, p.52-54; Bressers 
1983, p. 196-197]. De ene actor kan, mag of wil zijn ambities niet verwezenlijken zonder de medewerking van een ande-
re actor uit het netwerk. Deze afhankelijkheid is de motor achter de acties/interacties van actoren in het netwerk. Dit 
handelen van actoren is overigens mede gebaseerd op beelden en interpretaties die in de loop der tijd zijn ontstaan, 
oftewel van percepties [Klijn, Koppejan & Termeer 1993, p.232]. 
Acties en interacties in het netwerk die in de empirie worden waargenomen zijn op verschillende manieren te karakteri-
seren. In dit onderzoek wordt een indeling gehanteerd die enerzijds gekoppeld is aan de positie van de actor in het 
beleidsveld en anderzijds gekoppeld is aan het initiële, door te werken, beleid. Binnen een netwerk kunnen beleidsinitië-
rende actoren [beleidsmakers] worden onderscheiden van de nageschakelde besluitvormers, die een functie dienen te 
vervullen bij de doorwerking van het initiële beleid. Aan de hand van deze posities [beleidsinitiator en Overige' nage-
schakelde besluitvormer] worden de volgende typen relaties in het netwerk onderscheiden. 
• Afstemmingsrelaties: relaties gericht op afstemming van ambities, meningen, informatie en dergelijke 
Doorgaans binnen een constellatie van nauw op elkaar betrokken actoren. 
• Be'invloedingsrelaties: sturingsmogelijkheden van een beleidsinitiërende actor gericht op realisering van de eigen 
doeleinden . 
• Temperingsrelaties: sturingsmogelijkheden van nageschakelde actoren die worden ingezet om het initiële beleid 
bij te sturen in de richting van de ambities van de nageschakelde actor. 
• Ondersteuningsrelaties: relaties gericht op de ondersteuning van het beleid van andere actoren. 
5 Ook Wesdi|k [ 1982. ρ 51 ] definieert 
tempering en beïnvloeding aan de hand van de 
richting van de besturing Ook tempering kan 
actief gebruikt worden, dit in tegenstelling tot de 
reactieve suggestie die van de term uitgaat 
Wesdijk bepaalt de richting echter op formeel 
hièrartsche argumenten en niet op beleidsaspec-
ten Zo komt Wesdi|k tot de volgende omschrij-
vingen. Tot de beinvloedmgsmogeli]kheden wor-
den gerekend de bestunngsmogeli|kheden die 
een hierarchisch hogere bestuurslaag in de rich-
ting van een lagere bestuurslaag kan aanwenden, 
of de bestunngsmogelijkheden die een bestuurs-
laag in de richting van een met-bestuurli|ke actor 
kan aanwenden. Tot de temperingsmogelijkheden 
worden alle bestunngsmogeli|kheden gerekend 
die in de omgekeerde richting worden aange-
wend. 
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U i t w e r k i n g van het doorwerkingsconcept 
• Bemiddelmgsrelaties: sturingsmogel i jkheden t e r overbrugging van een conf l ict ; 
• Kaderstel lende relaties: sturingsmogeli jkheden waarbi j d o o r het nemen van een besluit de toekomst ige 
beleidsruimte binnen het n e t w e r k w o r d t ingeperkt. 
Bele idsnetwerken zijn niet statisch. A c t o r e n wisselen van r o l , act iveren telkens andere relaties en kunnen wisselen van 
strategie. T e r s t r u c t u r e r i n g van deze dynamiek kan de beslu i tvorming w o r d e n opgedeeld in een aantal episoden. Binnen 
een dergel i jke episode is een b e p e r k t aantal a c t o r e n , in een redel i jk constante samenstell ing, actief b e t r o k k e n bij het 
beleidsveld. In sommige gevallen zijn binnen een episode nog nadere deelprocessen binnen beleidsarena's te onderschei­
den. Een beleidsarena is te beschouwen als een deelverzameling van a c t o r e n binnen het bele idsnetwerk, die actief zijn 
r o n d een specifieke problemat iek, gedurende een bepaalde per iode. D e arena " is e e n t i j d e l i j k p l a t f o r m v o o r i n t e r ­
a c t i e s , d i e z i c h r i c h t e n o p e e n b e p a a l d p r o j e c t , w a a r b i j d e s a m e n s t e l l i n g e n d e i n t e r a c t i e s e e n z e k e r e 
c o n t i n u t e i t k e n n e n " [Teisman 1992, p.62]. In een bepaalde episode kunnen m e e r d e r e beleidsarena's -naast elkaar in 
de t i j d - actief zi jn, ger icht o p een specifiek deelproces. 
V o o r de analyse van de nageschakelde beslu i tvorming is een n e t w e r k p e r s p e c t i e f z invol. H e t gaat h ierbi j o m een beschri j­
ving en analyse van een complex beleidsproces, waarbi j specifiek aandacht " w o r d t besteed aan de acties en interacties 
6 Hufen & Ringeling [1990, ρ 14-16] tussen a c t o r e n in het n e t w e r k , in het l icht van een bepaalde bele idscontext . Een dergel i jke analyse sluit aan bij w a t 
be$chri|ven naast deze functie van het netwerk Glasbergen [1989, p.7] de analyse van het n e t w e r k als 'handelend verband' n o e m t , waarbi j interact ieprocessen binnen 
ais analysemodel [analyse van het verloop van het n e t w e r k als processen van over leg en onderhandel ing bestudeerd w o r d e n . In d i t verband c o m b i n e e r t het beleids-
beieidsprocessen] nog een drietal functies, te n e t w e r k c o n c e p t t w e e - v o o r d o o r w e r k i n g relevante- uitgangspunten: een o r iënta t ie op beleid en aandacht v o o r inter-
weten organisatorische relaties. Enerzi|ds act iveert beleid een ne twerk van be t rokken ac toren , die d o o r di t beleid d i rec t aan-
• analyse van structuur en ontwikkeling van gesproken w o r d e n o f er zich d o o r aangesproken voelen. Hierb i j w o r d t ervan uitgegaan dat beleid in meer o f mindere 
beleidsnetwerken. mate het ve r loop van nageschakelde beslui tvormingsprocessen bepaalt. Anderzi jds bepalen kenmerken van het ne twerk 
• analyse van contingentie van netwerk en beleid, [actoren en typen relaties tussen actoren] de mate waarin en de manier waarop deze beleidsinput t o t effectuering komt . 
• analyse van beleidsevolutie 
De funct ie die de bele idsnetwerkbenader ing als beschrijvings- en analysekader kan vervul len staat nauweli jks meer t e r 
discussie. D i t is echter niet het geval me t de stur ingscomponent van de beleidsnetwerkbenader ing. Hoewe l ook hier 
belangrijke aanzetten zijn gedaan is er nog geen vol ledig uitgekristal l iseerd beeld. 
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3.2.2 
Het netwerk als sturingsmodel 
Eén van de nieuwe sturingsconcepties die vorm probeert te geven aan de gesignaleerde complexe realiteit is de net-
werkbenadering. Vanuit het netwerkperspectief is het niet vanzelfsprekend dat een overheid stuurt en niet-overheidsac-
toren worden gestuurd. 
Klijn, Koppejan & Termeer [1993, p.234] beschrijven een tweetal basisvormen van sturing in netwerken, te weten spel-
management en netwerkconstituehng. "Spelmanagement betreft de beïnvloeding van interactieprocessen tus-
sen actoren, waarbij wordt ingespeeld op de beperkingen en kansen die zich binnen het netwerk voor-
doen. [...] Netwerkconstituering [...] is gericht op het bewerkstelligen van veranderingen in het net-
werk." Spelmanagement betreft dus het strategisch omgaan met de karakteristieken van het netwerk. Bij 
spelmanagement staat het begrip strategie centraal. Een strategie is "een samenhangende reeks van handelingen 
waarbij eigen wensen en ambities worden gekoppeld aan de inschatting van de wensen en ambities van 
andere actoren" [Klijn c.s. 1993, p-233]. Klijn c.s. onderscheiden de volgende vormen van spelmanagement: 
• het strategisch inspelen op relaties tussen actoren; 
• het strategisch inspelen op de bestaande verdeling van middelen; 
• het strategisch inspelen op interactieregels; 
• het strategisch inspelen op percepties. 
Een vorm van strategisch inspelen op bestaande relaties tussen actoren is het selectief activeren van relaties in het net-
werk [Friend, Power & Yewlett 1974, p.43-44]. Op deze wijze kunnen coalities worden gesloten, kunnen deelarena's 
binnen het netwerk worden geactiveerd en kunnen blokkades worden opgeworpen of afgebroken. Hierbij kan tevens 
gebruik worden gemaakt van bestaande interactieregels in het netwerk. 
Waar het gaat om het strategisch inspelen op de bestaande verdeling van middelen [in relatie tot de bestaande verdeling 
van ambities] worden door Teisman [1992, p.86] twee basisstrategieën onderscheiden: 
• steunverlening gericht op projectbeïnvloeding, waarbij een actor beschikt over een gewenst middel; 
• steungenerering gericht op het verkrijgen van onmisbare middelen. 
Een vorm van inspelen op percepties betreft de sturing door middel van beleidsvorming als gezamenlijke beeldvorming 
[Snellen 1987, p.21-22]. Hierbij is sturing en beleidsvoering vooral een zaak van beeldvorming en symbolische interactie. 
De sturing richt zich vooral op de situatie-definitie van actoren. Voorwaarde voor deze vorm van sturing is een open 
dialoog tussen overheid en 'veld'. Van een open dialoog kan alleen sprake zijn indien: 
• onderwerpen, vooronderstellingen en opvattingen, die volgens één van de deelnemers van belang zijn voor het 
object van overleg, níet door één van de andere actoren buiten het overleg gehouden kunnen worden; 
• de deelnemers uitgaan van voorlopige meningen en bereid zijn tot herziening; 
• de meningen op een kritiseerbare wijze worden gepresenteerd [Bleker 1984, p.42]. 
Deze vorm van indirecte sturing komt globaal overeen met Teismans interactieve ontwikkeling van gezamenlijk beleid 
[1992, p.56]. Teisman brengt echter wel een relativering aan ten opzichte van de Openheid' van dit proces. Niet verge-
ten moet worden dat "interactie in de praktijk ook een wederzijds manipulatie-proces kan zijn, waarin 
gewenst gedrag wordt opgewekt of afgedwongen. Interactie bevat elementen van coöperatie en conflict". 
Sturing door middel van beleidsvorming als gezamenlijke beeldvorming wordt door Snellen besproken in het kader van 
het indirect besturen; de 'regie' van netwerken. Indirect besturen houdt in dat men stuursignalen richt op factoren die 
voor het gedrag van de te sturen actoren van belang zijn, in plaats van op de actoren zelf. Naast sturing door middel van 
gezamenlijke beeldvorming onderscheidt Snellen [1987, p.22-25] nog drie vormen van indirecte sturing. 
Ten eerste noemt Snellen sturing met sleutelparameters. Sleutelparameters geven de globale kaders aan waarbinnen 
maatschappelijke actoren zelfstandig kunnen sturen. Deze benadering geeft in de eerste plaats een verlichting van de 
sturingslast [slechts op een beperkt aantal parameters wordt gestuurd], maar stelt bovendien de aangesproken organisa-
ties in staat een afweging te maken tussen de voor hen vigerende rationaliteiten. Snellen noemt als voorbeeld het 'stolp-
concept' in de milieusector: aan een bedrijf met verschillende vervuilingsbronnen wordt een uitstootnorm gesteld. Aan 
het bedrijf zelf wordt de zorg voor een verdeling van de uitstoot over de verschillende bronnen overgelaten. Sturing 
met sleutelparameters betreft dus een sturing op 'uitkomsten' van besluitvorming, waarbij de inrichting van het besluit-
vormingsproces aan de betrokken actoren zelf wordt overgelaten. 
Ten tweede noemt Snellen sturing door structurering. Door middel van wetten en regelingen wordt de speelruimte van 
en de machtsverhoudingen tussen de betrokken actoren zodanig beïnvloed, dat het gewenste gedrag wordt uitgelokt. 
Kaderwetten, zoals de Wet op de Ruimtelijke Ordening [WRO] en de Landinrichtingswet, zijn voorbeelden van sturing 
door structurering. 
Tenslotte noemt Snellen sturing door procedurering. Dat wil zeggen het geven van procedurevoorschriften waaraan het 
afwegings- en besluitvormingsproces moet voldoen. Deze vorm van sturing wordt door Snellen vooral van belang geacht 
wanneer de overheid de feitelijke beleidsvoering en sturing moet overlaten aan experts. Een vorm van sturing door pro-
cedurering is terug te vinden in het beleid voor de Grote Landschapseenheden. Enkele grootschalige ruimtelijke ingre-
pen binnen GLE zijn mer-plichtig, opdat natuur, landschap en milieu een volwaardige rol in de besluitvorming zullen 
spelen. 
De laatste twee vormen van indirecte sturing -structurering en procedurering- zijn duidelijk vormen van netwerkconsti-
tuenng Sturing door structurering en procedurering vinden we ook terug bij Teisman Hi| spreekt over interventiemo-
gelijkheden in asymmetrische relaties Teisman [1992, ρ 60] onderscheidt een tweetal aangrijpingspunten waarvan acto­
ren gebruik kunnen maken bij interventies In de eerste plaats kan een actor invloed uitoefenen op procedures en struc­
turen [institutionele verandering] binnen het netwerk In de tweede plaats kan een actor ingrijpen gedurende het spel 
der beleidsontwikkeling De eerste positie betreft een combinatie van het sturen door structureren en procedureren 
van de besluitvorming De context waarbinnen besluitvorming plaatsvindt, wordt er door beïnvloed 
3.3 
Beoordel ingsaspecten van beleid 
Doorwerking wordt door een groot aantal factoren beïnvloed In het voorgaande zijn m dit verband concreet aan de 
orde gekomen het bruikbaarheidsoordeel, de conditionerende invloed van het voortraject en de invloed van de inzet 
van beleidsondersteunende strategieën door de beleidsmaker Ook beleid zelf is van invloed op doorwerking Speciale 
aandacht voor aspecten van beleid als invloedsfactor is gerechtvaardigd Galle, Mastop & Rigter [Ι9Θ7, ρ 46] stellen dat 
beleid voor aangesproken actoren "de moeite waard moet zijn". Als de inhoud van beleid niet aanspreekt [bijvoor­
beeld doordat niet wordt ingegaan op problemen waar de nageschakelde beleidsactor zich voor gesteld ziet, of doordat 
deze problemen worden behandeld op een wi|ze die geen oog heeft voor de context waarin aangesproken actoren moe­
ten handelen] zal beleid niet gebruikt worden in de nageschakelde besluitvorming 
Potman [1989, ρ 50] onderscheidt in relatie tot de inhoudelijke beoordeling van beleid een tweetal aspecten, te weten 
een inhoudelijke beoordeling van beleidsdoelen, 
een inhoudelijke beoordeling van toe te passen middelen 
De inhoudelijke beoordeling van beleidsdoelen door de nageschakelde beleidsactor zal plaats vinden in het licht van de 
probleemperceptie zoals deze door de nageschakelde beleidsactor wordt ervaren De probleemperceptie van deze 
nageschakelde beleidsactoren kan verschillen van de probleemperceptie zoals deze in het initiële beleid is verwoord 
Een sprekend voorbeeld waar dit toe kan leiden wordt beschreven door Van Schalk & Wingens [1986] in hun onder-
zoek naar de naleving en handhaving van bestemmingsplanvoorschriften inzake verweving van landschap/natuur en land-
bouw Uit het onderzoek komt een duidelijke discrepantie naar voren in het 'natuurbegrip' van verschillende belangrijke 
actoren De opstellers van bestemmingsplannen blijken er veelal een ander natuurbegrip op na te houden [dat veel over-
eenkomsten vertoont met het natuurbegrip van natuurbeschermers], dan de gemeente-ambtenaren die verantwoorde-
lijk zijn voor de naleving en handhaving van de bestemmingsplanvoorschriften, het gemeentebestuur en de boeren. Deze 
drie groepen blijken een grotendeels overeenkomend natuurbegrip te hebben [Van Schaik & Wingens 1986, p.169, 
p.20l, p.214]. Hierdoor komt de invulling van het verwevingsbegrip van de beide groepen ver uit elkaar te liggen. 
Bepaalde activiteiten die door de opstellers van de plannen als schadelijk worden aangemerkt [en die dan ook niet zon-
der vergunning mogen worden uitgevoerd] worden door boeren niet als schadelijk voor de natuur beschouwd. 
Aangezien de controleurs er eenzelfde visie op na houden wordt één en ander oogluikend toegestaan. Soms worden 
bepaalde overtredingen niet eens als zodanig herkend [noch door boeren, noch door controleurs]. 
Een inhoudelijke beoordeling van de middelen is eveneens een kwestie van percepties. In dit geval percepties aangaande 
de juistheid van de veronderstellingen omtrent de mate waarin en de wijze waarop de gestelde doelen kunnen worden 
bereikt [Potman 1989, p.52]. Hiermee komen we op het terrein van de beleidstheorie, door Hoogerwerf wel omschre-
ven als "het geheel van veronderstellingen dat aan een beleid ten grondslag ligt" [Hoogerwerf 1987, p.24]. 
Deze veronderstellingen worden vertaald in toe te passen middelen en te nemen maatregelen. De beoordeling van de 
toe te passen middelen en de te nemen maatregelen kan bij de beleidsinitiatoren anders uitvallen dan bij de nageschakel-
de beleidsactoren. Dit kan leiden tot het zoeken naar andere oplossingen, middelen en maatregelen door de nagescha-
kelde actoren. 
Deze twee inhoudelijke beoordelingsaspecten van beleid zullen in belangrijke mate bepalend zijn voor het bruikbaar-
heidsoordeel van nageschakelde actoren ten aanzien van het initiële beleid. Het gaat hier om percepties van nagescha-
kelde beleidsactoren betreffende het initiële beleid. "Percepties zijn definities of beelden van de werkelijkheid 
op basis waarvan actoren hun handelen en dat van andere actoren zingeven en evalueren" [Klijn c.s. 1993, 
p.232]. 
Ook Bolan [1967, 1973] besteedt ín zijn werk aandacht aan de karakteristieken van beleid als variabele die van invloed is 
op de relatie tussen planning en beleid. Het betreft zaken als de mate van controversialiteit van het onderwerp van 
beleid [sluit de beleidsuitspraak wel of niet aan op bestaande normen en waardenpatronen], de mate waarin het gebruik 
van beleidsuitspraken niet terug te draaien gevolgen kan hebben, de mate waarin kosten en baten verdeeld zijn over de 
beleidsactoren, hoeveel actoren betrokken zijn bij de besluitvorming en voorspelbaarheid van de effecten van beleid 
[Bolan 1973, p.385-387]. De mate van controversialiteit zal afhankelijk zijn van de feitelijke omgeving van de beleidsac-
tor. Zo kan het in het geval van natuur- en landschapsbeleid veel uitmaken of men te maken heeft met een gemeente 
waar de inkomsten voornamelijk uit de agrarische sector afkomstig zijn of met een gemeente die een meer gespreid 
inkomstenpatroon heeft [Smeets 1991]. Daarnaast kan het van invloed zijn of de beleidsformulering min of meer 'nieuw' 
beleid betreft of een hernieuwde impuls aan bestaand beleid is. En tenslotte kan ook de 'complexiteit van beleid' van 
invloed zijn. Probeert men met een bepaald beleid meerdere doelen te dienen of betreft het beleid met een enkelvoudi-
ge doelstelling. 
Tussentijdse terugkoppeling naar de doelstellingen 
De doelstellingen van onderzoek zijn op te splitsen in doelstellingen van theoretische aard en een doelstelling betreffen-
de de empirische toepassing van de ontwikkelde theoretische noties. De doelstellingen betreffen in het kort het volgende. 
1 De theoretische fundering en uitwerking van het proces van doorwerking. 
2 De theoretische fundering en ontwikkeling van het doorwerkingsbegrip als beoordelingsmaatstaf. 
3 De ontwikkeling van een beoordelingsmethode, rekening houdend met I en 2. 
4 De empirische toepassing van I, 2 en 3. 
In de hoofdstukken 2 en 3 zijn de theoretische doelstellingen [I en 2] uitgewerkt. Centrale elementen hierbij zijn: het 
strategisch plan als referentiekader voor de nageschakelde besluitvorming en de definitie van doorwerking in relatie tot 
het begrip gebruik. Bovendien is in hoofdstuk 3 een aanzet gegeven tot de ontwikkeling van een beoordelingsmethode 
via het gebruiksgericht onderzoek [doelstelling 3]. De nadere uitwerking van deze methode staat centraal in hoofdstuk 4. 
4 
Verantwoording methodiek en onderzoeksontwerp 
"There are no rigid rules that can be provided for making data-collection and methods decisions in eva-
luation. There is no recipe or formula to follow. [...] The art of evaluation includes creating a design and 
gathering information that is appropriate for a specific situation and particular decision-making context" 
[Patron 1990, p. 13]. 
4.1 
Een methodiek voor doorwerkingsonderzoek 
Een van de doelstellingen van onderzoek is het ontwikkelen van een methode ter beoordeling van het functioneren van 
strategisch ruimtelijk beleid In hoofdstuk 3 is in dit verband het gebruiksgencht onderzoek toegelicht Op basis hiervan 
kan worden vastgesteld of initiële beleidsuitspraken in de nageschakelde besluitvorming worden gebruikt, hoe dit gebruik 
valt te t/peren en welke factoren -waaronder bruikbaarheidsoordelen- hierbij een rol spelen In feite leidt deze analyse 
tot de bepaling of beleid al dan niet heeft doorgewerkt Hiermee is vorm gegeven aan doorwerking als maatstaf Een der-
gelijke beoordelingsmethode dient te zijn ingebed in een passende onderzoekmethodiek Deze methodiek dient ook 
ruimte te bieden aan een analyse van het verloop van de nageschakelde besluitvorming [analyse van het doorwerkingspro-
ces] Voor deze procesanalyse wordt aansluiting gezocht bij de netwerkbenadering, zoals beschreven in hoofdstuk 3 
Ex post evaluatie-onderzoek vanuit het doorwerkingsperspectief betreft in alle gevallen een gedetailleerde analyse van 
het verloop van besluitvormingsprocessen Volgens Patton [1990, ρ 95] is in geval van proces-evaluatie het gebruik van 
kwalitatieve onderzoeksmethoden geboden "A focus on process is a focus on how something happens rather 
than on the outcomes or results obtained. [...] Qualitative inquiry is highly appropriate in studying pro­
cess because depicting process requires detailed description" Proces-evaluatie is nauw verwant met implemen­
tatie-onderzoek [Patton 1978, ρ 165] Over de evaluatie van implementatie-processen stelt Patton [1990, ρ 106] " If 
implementation is characterized by a process of adaptation to local conditions, needs, and interests, 
then the methods used to study implementation must be open-ended, discovery-oriented, and capable of 
describing developmental processes and program changes. Qualitative methods are ideally suited to the 
task of describing such program implementation." Dergeli|ke processen van aanpassing aan lokale -of anderszins 
veranderende- omstandigheden zijn binnen de ruimtelijke ordening eerder regel dan uitzondering Juist dit verschijnsel is 
mede aanleiding geweest om te kiezen voor kwalitatief onderzoek 
Een belangrijk begrippenpaar dat aan de methodiek ten grondslag ligt is het 'methodisch principe van conformiteit' en 
het 'theoretisch principe van doorwerking' [Mastop & Van Geest 1989] Het theoretisch principe van doorwerking komt 
er op neer, dat voor de evaluatie van strategische plan- of beleidsuitspraken conformiteit tussen datgene wat in de plan-
of beleidsuitspraken is verwoord en hetgeen dat uiteindelijk empirisch waarneembaar is, geen ultieme maatstaf is om de 
werking van plan- en beleidsuitspraken vast te stellen [Mastop & Van Geest 1989, ρ 22] Dit theoretisch principe is toe­
gelicht in hoofdstuk 2 Daar staat tegenover dat conformiteitsbepaling voor empirisch onderzoek naar doorwerking wel 
degeli|k van belang is Mastop & Van Geest [en later ook Mastop & Faludi 1993, ρ 81] stellen dat doorwerkingsonder-
V e r a n t w o o r d i n g m e t h o d i e k en o n d e r z o e k s o n t w e r p 
I Het element beleidsreconstructie is 
een variant op de inhoudsanalyse zoals voorge­
steld door Herwei|er, Hummels & Van Lohuizen 
[1990, ρ 49-57] in hun handleiding voor de eva­
luatie van indicatief beleid Ook binnen het 
gebruiksgencht onderzoek van Van Vught vindt 
een dergelijke stap plaats, te weten het herfor­
muleren van concepties in operationele, prak­
tisch hanteerbare aanbevelingen. 
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zoek niet mogelijk is zonder conformiteitsonderzoek. Doorwerking is empirisch gezien een weerbarstig begrip, dat niet 
zonder het verrichten van voorwerk benaderbaar is. Dit voorwerk ligt in een conformiteitsmeting. Dit laat zich als volgt 
verklaren: doorwerkingsanalyse betreft in essentie de analyse van besluitvormingsprocessen. De analyse van besluitvor­
ming kan scherper, gerichter plaatsvinden wanneer bekend is waartoe deze besluitvorming geleid heeft ^conformiteits­
meting]. In geval van geconstateerde non-conformiteit zal vooral worden getracht inzicht te verkrijgen in de vraag of het 
hier gaat om een beargumenteerde afwijking van het initiële beleid. In geval van geconstateerde conformiteit zal de vraag 
moeten worden beantwoord of het initiële beleid aan deze conformiteit heeft bijgedragen. Het methodisch principe van 
conformiteit houdt dus in dat een conformiteitsmeting noodzakelijk is, als ingang naar de besluitvormingsanalyse. 
De methodiek bestaat uit een drietal hoofdelementen: beleidsreconstructie van het initiële beleid, conformiteitsmeting 
en besluitvormingsanalyse. Deze hoofdelementen zijn onder te verdelen in zeven stappen. In deze paragraaf wordt de 
methode in algemene termen gepresenteerd. In dit onderzoek wordt deze methode toegepast op doorwerking van 
ruimtelijk beleid. Gebruikte voorbeelden worden dan ook aan de ruimtelijke beleidsvoering ontleend. 
4.1.1 
Beleidsreconstruct ie 
De beleidsreconstructie betreft de analyse van het initiële beleid. Een dergelijke analyse van de boodschappen in het initiële 
beleid is een noodzakelijke stap binnen een beleidsevaluatie. Zonder interpretatie van het beleid heeft men immers geen 
kader waaraan men bepaalde gebeurtenissen kan relateren en op basis waarvan men de gebeurtenissen kan beoordelen. 
Beleidsreconstructie is dus noodzakeli|k voorwerk. De reconstructie is op te delen in een drietal stappen . 
• Analyse van het initiële beleid naar typen beleidsuitspraken. 
• Analyse van het initiële beleid naar aangesproken actoren. 
• Interpreteren van het initiële beleid naar onderdelen van de nageschakelde besluitvorming. 
Stap een: een analyse van het initiële beleid naar typen beleidsuitspraken 
Uitgangspunt voor doorwerkingsonderzoek is het initiële, door te werken, beleid. Elk strategisch of indicatief beleid is 
opgebouwd uit meerdere beleidsuitspraken en meerdere typen beleidsuitspraken. Mastop & Faludi [1993, p.80-81] 
onderscheiden. 
• Declarative uitspraken, die feitelijke situaties of vigerend beleid beschrijven. 
• Anticipatoire uitspraken, die toekomstige situaties of beleidshandelingen aanduiden. 
• Intentionele uitspraken, die een beleidsintentie uitdrukken. 
• Operationele uitspraken, die concrete beleidshandelingen vastleggen. 
Daarnaast zijn allerlei combinaties mogelijk, waarbij doorgaans ook nog eens veel uiteenlopende doelgroepen worden 
aangesproken. Voor evaluatie-onderzoek betekent dit dat in geval van een dergelijke complexe samenstelling van strate-
gische plannen niet zozeer het plandocument de analyse-eenheid kan zijn, maar [enkele van] de samenstellende onder-
delen ervan. Declaratieve uitspraken komen niet voor evaluatie in aanmerking; de overige t/pen uitspraken wel. 
Een andere indeling van beleidsuitspraken die behulpzaam is bij evaluatie-onderzoek is het onderscheid naar instrumen-
tele uitspraken [of instrumentele componenten van een beleidsuitspraak] enerzijds en uitspraken [of componenten van 
een uitspraak] die melding maken van een bepaald inhoudelijk doel [bijvoorbeeld anticipatoire uitspraken en intentionele 
uitspraken] anderzijds. 
Dergelijke doeluitspraken kan men beschouwen als beleidsuitspraken van de eerste orde. Het gaat hier om een aandui-
ding van de doelen en/of effecten die men voor ogen heeft. Instrumentele beleidsuitspraken zijn beleidsuitspraken van de 
tweede orde, in die zin dat zij ten dienste staan van de inhoudelijke beleidsuitspraken. De instrumentele beleidsuitspraak 
ontleent zijn waarde aan de sturing die men met behulp van deze uitspraken probeert te geven aan instrumenten. De in-
strumentele beleidsuitspraak is doorgaans geformuleerd op operationeel niveau. Dit wil zeggen dat zij concrete beleids-
handelingen vastleggen. Van de voorgestane sturing verwacht men positieve effecten in het licht van de gestelde doelen. 
Een voorbeeld met betrekking tot het GLE-beleid kan dit laatste verduidelijken. Met het GLE-beleid wordt conservering 
van bepaalde waarden op het gebied van natuur, landschap en cultuurhistorie en het behoud van de onderlinge samen-
hang hiertussen nagestreefd. Een ander onderdeel van het GLE-beleid is de beleidsuitspraak: "In geval van landinrich-
ting in grote landschapseenheden zal als regel herinrichting de aangewezen vorm zi jn" [Tweede Kamer, 
TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p. 15]. Met deze uitspraak wordt beoogd sturing te geven aan de inzet 
van het instrumentarium van de landinrichting. Het gaat hier niet om de inzet van het instrument herinrichting zelf, maar 
om de effecten die men hiervan verwacht in relatie tot het GLE-beleid. Een dergelijke beleidslijn staat dus ten dienste 
van het te bereiken ruimtelijke effect. De voorkeur voor herinrichting is immers gebaseerd op de gedachte dat ecologi-
sche, cultuurhistorische en landschappelijke waarden in geval van herinrichting een betere bescherming kennen dan in 
het geval van een ruilverkaveling. 
De doorwerking van instrumentele [en operationele] beleidsuitspraken is zonder meer te meten in termen van confor-
miteit of non-conformiteit. Verdere interpretatie van de uitspraak -bijvoorbeeld naar beleidsniveau- is niet noodzakelijk. 
In geval van het bovenstaande voorbeeld kan men aangeven of er al dan niet herinrichting plaatsvindt. 
In geval van strategische doeluitspraken is een dergelijke rechttoe-rechtaan meting niet mogelijk. Doorgaans is een 
nadere interpretatie van de beleidsuitspraken noodzakelijk om de daarin opgesloten boodschappen te analyseren. Zo 
Staat met betrekking tot de GLE in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud [SNLB] het volgende vermeld. 
"Het beleid met betrekking tot grote landschapseenheden is gericht op de instandhouding van het alge-
hele karakter van het gebied, op de instandhouding van de samenhang tussen de onderscheiden ruimtelij-
ke eenheden daarbinnen en op het behoud van ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waar-
den van die eenheden afzonderlijk" [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p. 14]. De mate van conformi-
teit tussen deze uitspraak en gevoerd beleid kan niet zonder meer worden bepaald. Dan zal ondermeer duidelijk moeten 
zijn welke waarden karakteristiek zijn voor het gebied, over welke samenhangen het gaat, op welk schaalniveau deze 
samenhangen zich manifesteren en welke gevolgen het gevoerde beleid voor de karakteristieken en samenhangen heeft. 
Een eerste stap ten behoeve van doorwerkingsonderzoek betreft dus de analyse van het initiële beleid in typen beleids-
uitspraken. Vervolgens dienen deze uitspraken te worden geanalyseerd naar aangesproken actoren [stap 2] en de gefor-
muleerde boodschappen [stap 3]. 
Stap twee: analyse van het initiële beleid naar aangesproken actoren 
BIJ deze stap staat de vraag centraal tot wie de initiële beleidsmaker zich richt met zijn beleidsuitspraken. Strategisch 
ruimtelijk beleid is doorgaans in de eerste plaats gericht op de beleidsinitiator zelf. Bovendien is het beleid, via de ver-
onderstelde afstemming in de sector- en facetlijn, impliciet gericht op andere bestuurlijke actoren. Soms zijn beleidsuit-
spraken expliciet gericht tot een bestuurlijke of private actor. 
Stap drie: het interpreteren van het initiële beleid 
In deze stap staan de in het initiële beleid besloten boodschappen centraal. Het betreft hier een vertaling van abstracte 
plan- en beleidsuitspraken in uitspraken, waarin duidelijkheid wordt verschaft over de verwachtingen ten aanzien van -een 
voor onderzoek geselecteerd deel van- de nageschakelde besluitvorming Strategische planuitspraken verschaffen hierover 
veelal geen uitsluitsel, door hun niveau van abstractie zijn zij doorgaans multi-interpretabel voor concrete situaties. 
Een dergelijke interpretatie dient gekoppeld te zijn aan onderdelen van de nageschakelde besluitvorming Voor elke stap 
in de nageschakelde besluitvorming kan het initiële beleid immers een andere boodschap bevatten. In schema 4 [hoofd-
stuk 3] is een viertal onderzoeksposities in de nageschakelde besluitvorming aangeduid. Binnen deze posities zi|n nog 
legio verfijningen mogelijk Er kan gekeken worden naar planvorming bi| provincies, maar ook naar planvorming bij 
gemeenten. Er kan worden gekeken naar ruimtelijke plannen, maar ook naar sectorplannen. Waar het gaat om dagelijkse 
besluitvorming kan worden gekeken naar het verlenen van vergunningen op basis van het bestemmingsplan, maar bij-
voorbeeld ook de toetsing van bestemmingsplannen aan het streekplanbeleid. Het initiële beleid kan voor elk van deze 
onderdelen van de nageschakelde besluitvorming een andere betekenis hebben. De interpretatie van het initiële beleid 
dient dan ook in relatie te staan tot het voor onderzoek geselecteerde onderdeel van de nageschakelde besluitvorming. 
4.1.2 
Conform ¡teitsmeting 
Nadat de beleidsanalyse is afgerond kan een aanvang worden gemaakt met de conformiteitsmeting op basis van het 
methodisch principe van conformiteit De conformiteitsmeting kent een drietal niveaus, namelijk plan- of beleidsconfor-
miteit, gedragsconformiteit en finale conformiteit In theorie volgen deze drie niveaus van conformiteit elkaar op 
Allereerst moet het initiële beleid opgenomen worden in de referentiekaders [strategische plannen en beleid] van aan-
gesproken actoren Vervolgens kunnen deze actoren zich in hun dageh|kse besluitvorming laten leiden door deze refe-
rentiekaders [gedragsconformiteit] Waarna finale conformiteit als resultante van deze dagelijkse beleidsvoering kan 
optreden Door het doorlopen van deze trits komt men steeds dichter bij het beantwoorden van de vraag of het initiële 
beleid heeft bijgedragen aan te constateren veranderingen in de ruimtelijke organisatie 
Stap vier A: plan- of beleidsconformiteit 
In geval van plan- of beleidsconformiteit gaat het om de vraag of de beleidsuitspraken in de beleidsstukken van aange-
sproken actoren in overeenstemming zi|n met de -voor dit niveau geïnterpreteerde- initiële beleidsformulenngen Het 
gaat dus om de vraag of het initiële beleid is opgenomen in de referentiekaders van de nageschakelde actoren Op het 
niveau van planconformiteit kan onderscheid worden gemaakt in materiele conformiteit en formele conformiteit Van 
formele conformiteit is sprake indien in plannen en beleid van nageschakelde beleidsactoren dezelfde beleidsformulenn-
gen en terminologie worden gebruikt als in het initiële beleid Bij materiele conformiteit speelt alleen de inhoudelijke 
strekking van het rijksbeleid een rol Uitgaande van de twee typen planconformiteit is een viertal conformiteitsposities 
mogelijk [zie schema 5] 
Een dergelijke conformiteitsmeting vergt overigens niet alleen een reconstructie van het initiële beleid Ook het nage-
schakelde plan of beleid dient te worden gereconstrueerd Als voorbeeld kan hier het streekplan gelden Streekplannen 
kennen een bepaalde systematiek die onder andere bestaat uit de gebruikte streekplanaanduidingen en de hieraan 
gekoppelde hoofdlijnen van beleid Elke provincie hanteert zijn eigen systematiek, een systematiek die zich bovendien 
door de tijd kan wijzigen Voor elke gebruikte systematiek dient dus een eigen interpretatie te worden gemaakt, waarbij 
de vraag welke aanduidingen en/of beleidslijnen inhoudelijk aansluiten bi| het initiële beleid centraal dient te staan Zie 
ook de tekstkaders 3 & 4 Conformiteit laat zich doorgaans overigens niet uitdrukken in termen van volledige conformi-
teit of volledige non-conformiteit Er is veeleer sprake van gli|dende schaal waarvan volledige conformiteit en volledige 
non-conformiteit de uiteinden zijn 
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Materieel conform Materieel conform 
Formeel conform Formeel noh-conform 
Materieel nonconform Materieel non-conform 
Formeel conform Formeel non-conform 
Schema 5: Posities in plan- of beleidsconformiteit 
Stap vier B: gedragsconformiteit 
Papier is geduldig. Plan- of beleidsconformiteit is dan ook geen garantie voor het daadwerkelijk gebruik van initieel 
beleid in de dagelijkse besluitvorming en het dagelijks handelen van nageschakelde beleidsactoren. Nadat is vastgesteld 
of het initiële beleid al dan niet is opgenomen in de referentiekaders van de nageschakelde actoren, moet ook de vraag 
naar gedragsconformiteit worden gesteld. Handelen aangesproken actoren conform de initiële -en in de eigen beleidska-
ders al dan niet getransformeerde- beleidsuitspraken? 
Stap vier C: finale conformiteit 
Tenslotte de zaak waar het allemaal om draait: beïnvloeding van de ruimtelijke organisatie. Het gaat om de vraag naar 
finale -in dit geval ruimtelijke- conformiteit: is het uiteindelijk in de ruimtelijke organisatie gerealiseerde in overeenstem-
ming met de initiële -dan wel in latere fasen van de besluitvorming getransformeerde- beleidsuitspraken? Finale confor-
miteit is in feite te beschouwen als de resultante van het dagelijks handelen van diverse actoren in relatie tot de ruimte-
lijke organisatie. Gedragsconformiteit betekent niet automatisch finale conformiteit. Er zijn immers vele actoren wier 
handelen van invloed is op de ruimtelijke organisatie. Bovendien kan het handelen van een actor binnen het ene kader 
tegenstrijdig zijn met het handelen binnen een ander kader. Daarnaast spelen zaken als veranderende omstandigheden 
en het omgaan met onzekerheden een rol. 
Ter afronding 
De drie conformiteitsniveaus zijn in het voorafgaande gepresenteerd als logisch op elkaar volgende en samenhangende 




Bi] geconstateerde non-conformiteit kan er niet vanzelfsprekend van een gebrek aan doorwerking worden gesproken 
Bi| geconstateerde conformiteit kan niet automatisch worden gesproken over gebruik en/of doorwerking van beleid 
Uitspraken over doorwerking kunnen slechts worden gedaan na een zorgvuldige analyse van de besluitvormingsproces-
sen die tot deze [non-]conformiteit hebben geleid Nadat men een conformiteitsmeting heeft uitgevoerd zal een grondi-
ge besluitvormingsanalyse dus antwoord moeten geven op de vraag of de geconstateerde [non-]conformiteit gerelateerd 
kan worden aan het gebruik van het initiële beleid in de besluitvorming 
Deze besluitvormingsanalyse kan het karakter van een planvormingsanalyse hebben, maar kan ook een analyse van dage-
lijkse besluitvorming betreffen In het ene geval wordt aangesloten op de vaststelling van plan- of beleidsconformiteit In 
het andere geval wordt aangesloten op het niveau van gedragsconformiteit Het hoofdelement besluitvormingsanalyse is 
een uitwerking van datgene dat in het kader van het gebruiksgencht onderzoek reeds is aangeduid als 'de confrontatie 
met de planmngprakti|k' [zie hoofdstuk 3] 
De analyse van de besluitvorming dient aandacht te besteden aan zowel het gebruik van het initiële beleid als aan het 
procesverloop Deze beide elementen zijn slechts in analytisch opzicht van elkaar te scheiden Het materiaal waarop 
deze beide analyses zi|n gebaseerd, moet worden gedocumenteerd Ter voorbereiding op de besluitvormingsanalyse 
moet dan ook een gedetailleerde beschrijving van het verloop van de besluitvorming voorhanden zijn Dit levert de vol-
gende drie stappen in de methode op 
Stap vijf: beschrijving van het verloop van de besluitvorming 
Zonder inzicht in het verloop van het besluitvormingsproces is analyse van het proces en de rol van het initiële beleid hierin 
onmogelijk Aan de wijze waarop de beschrijving wordt ingericht, ligt een aantal belangrijke keuzen ten grondslag, die mede zijn 
ingegeven door analysevraagstukken Zo maakt de wens tot analyse van het procesverloop in de tijd een chronologische 
beschrijving wenselijk. Bovendien wordt in de beschrijving de aandacht nadrukkelijk gericht op de rol van het initiële beleid 
Stap zes: analyse van het gebruik 
Dit onderdeel van de besluitvormingsanalyse is gericht op een analyse van het gebruik van het initiële beleid in de 
besluitvorming Het gaat uiteindelijk dus om een beoordeling van de werking van het initiële beleid in het licht van door-
werking als maatstaf Het gaat hier om de volgende vragen 
• Wordt het initiële beleid gebruikt' 
• Om welke vorm[en] van gebruik gaat het hier' 
• Is aannemelijk te maken dat dit gebruik van invloed is geweest op het resultaat van de besluitvorming? 
Oftewel, is er al dan niet sprake van doorwerking? 
Stap zeven: analyse van het proces 
Bij deze stap gaat het erom het verloop van het proces te analyseren, waarbij men zicht tracht te krijgen op de rol en 
het functioneren van het initiële beleid in de nageschakelde besluitvorming. Deze analyse wordt verricht vanuit een net-
werkperspectief. Vanuit deze benadering wordt de aandacht specifiek gericht op actoren en de verdeling van ambities en 
middelen over de actoren. Deze verdeling van ambities en middelen leidt tot wederzijdse afhankelijkheid in het netwerk. 
Deze wederzijdse afhankelijkheid kan worden beschouwd als de 'motor' tot het activeren van relaties tussen betrokken 
actoren in het netwerk. 
4.1.4 
Ideaalbeeld onderzoekmethodiek 
Gebaseerd op de hierboven beschreven methodiek kan nu een 'ideale onderzoekmethodiek' worden beschreven. Deze 
methodiek wordt schematisch weergegeven in schema 6. 
Op de horizontale as van dit schema zijn de zeven stappen van de onderzoekmethodiek afgezet. Op de verticale as zijn 
deze eveneens afgezet, maar bij de rangschikking op deze as is rekening gehouden met de verschillende posities in de 
nageschakelde besluitvorming (planvorming en dagelijkse besluitvorming) en de drie verschillende niveaus in conformi-
teit. 
Elk doorwerkingsonderzoek begint met een reconstructie van het initiële beleid. Zonder een dergelijke reconstructie 
heeft men immers geen kader waaraan men de gebeurtenissen in het doorwerkingstraject kan relateren. Een dergelijk 
kader is dus nodig voor de beoordeling van de gebeurtenissen in termen van gebruik en doorwerking. Stap 3 van de 
beleidsreconstructie is gekoppeld aan de te bestuderen doorwerkingstrajecten. Het initiële beleid zal voor het streek-
planwerk een andere boodschap hebben dan voor het bestemmingsplanwerk. Bovendien is het in theorie mogelijk dat 
het beleid ook verschillende boodschappen bevat voor planvorming en dagelijkse besluitvorming. Hoe het vervolg van 
het onderzoek eruit ziet is afhankelijk van de vraagstelling. Wel wordt in alle gevallen uitgegaan van het methodisch 
principe van conformiteit. Conformiteitsmeting is immers een hulpmiddel bij het uitvoeren van planvormingsanalyses en 
besluitvormingsanalyses. Bovendien wordt verondersteld dat de niveaus in conformiteit elkaar logisch opvolgen. 
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Analyse dagelijkse besluitvorming 
Finale conformiteit 
3 4 A 4 B 4 C 5 
Schema 6: Ideaalbeeld onderzoekmethodiek 
Wi l men binnen het doorwerkingsonderzoek de vraag proberen te beantwoorden in hoeverre het initiële beleid heeft 
bijgedragen aan geconstateerde veranderingen in de ruimtelijke organisatie, dan dient men alle drie de conformiteitsni-
veaus te doorlopen. Bovendien moet het onderzoek op de niveaus planconformiteit en gedragsconformiteit worden 
aangevuld met plan- en besluitvormingsanalyses om de black box van het doorwerkingsproces te openen. In dat geval 
dient men de volgende volgorde in het onderzoek aan te houden. 
* Beleidsreconstructie [hoofdelement I: stap I, 2 en 3, waarbij stap 3 gekoppeld dient te zijn aan een specifiek 
onderdeel van de nageschakelde besluitvorming]. 
* Onderzoek naar planconformiteit [hoofdelement II: stap 4A]. 
* Planvormingsanalyse [hoofdelement III: stap 5, 6, en 7] gebaseerd op de netwerkbenadering. 
* Onderzoek naar gedragsconformiteit [hoofdelement II: stap 4B]. 
« Analyse van de dagelijkse besluitvorming [hoofdelement III: stap 5,6 en 7] gebaseerd op de netwerkbenadering. 
* Vaststelling finale conformiteit [hoofdelement III: stap 4C]. 
Wanneer men alleen doorwerkingsvragen wil beantwoorden gerelateerd aan de planvorming, dan kan het onderzoek 
worden beperkt tot de stappen beleidsreconstructie, planconformiteit en planvormingsanalyse Wanneer men vooral 
geïnteresseerd is in doorwerking in de dagelijkse besluitvorming, dan vult men deze stappen aan met gedragsconformi-
teit en analyse van de dagelijkse besluitvorming 
Zowel bij onderzoek naar doorwerking in de dagelijkse besluitvorming, als bij onderzoek naar de doorwerking van 
beleid in de ruimtelijke organisatie moet het belang van de onderzoeksstappen planconformiteit en planvormingsanalyse 
overigens worden gerelativeerd Nageschakelde actoren kunnen immers ook direct gebruik maken van het initiële 
beleidsdocument Opname in de eigen beleidskaders is geen noodzakelijke voorwaarde voor doorwerking in de nage-
schakelde besluitvorming 
In de volgende paragraaf zal worden aangegeven op welke wijze met de onderzoekmethodiek is omgegaan in het empi-
risch onderzoek Hierbij zullen bepaalde elementen van de onderzoekmethodiek met elkaar worden gecombineerd 
4.2 
Het empirisch onderzoek 
De feitelijke opzet van het empirisch onderzoek combineert een aantal elementen van schema 6 De drie conformiteits-
niveaus staan centraal in de opzet van het empirisch onderzoek Er wordt telkens een koppeling gemaakt tussen een 
conformiteitsmveau en een gedeelte van het empirisch onderzoek De voor het onderzoek benodigde beleidsrecon-
structie [hoofdelement I, stappen I, 2, 3] heeft ten dele een algemeen karakter, ten dele een specifiek karakter Deze 
reconstructie wordt niet als afzonderlijk onderdeel van de empirische opzet besproken De lijnen, zoals besproken in 
4 I zijn bij de analyse van het initiële beleid toegepast [zie verder hoofdstuk 6] 
Planvergelijkingsonderzoek 
Het planvergeli|kmgsonderzoek [hoofdelement II, stap 4A] is primair gericht op het vaststellen van plan- of beleidscon-
formiteit in het beleidsnetwerk Het planvergelijkingsonderzoek behelst in principe zowel een planvergelijking op de 
horizontale lijn [rijk-njk], als in de verticale lijn [njk-lagere overheidsniveaus] In de horizontale lijn is vooral gekeken 
naar de afstemming tussen plannen in 'de groene hoek' 
Op de verticale lijn ligt de nadruk op de vergelijking tussen rijksbeleid en de provinciale streekplannen Op deze vertica-
le lijn zi|n alle [60] streekplannen [waarin GEN en GLE zijn gelokaliseerd] bestudeerd, die tussen 1977 en 1990 zijn vast-
gesteld Het gaat zowel om volledig herziene streekplannen, als om partiele herzieningen en uitwerkingsplannen Het 
begin van deze periode valt samen met het verschijnen van de Nota Landelijke Gebieden/ Structuurschets Landelijke 
Gebieden [NLG/SLG]. Het eind van deze periode valt ongeveer samen met het verschijnen van de nieuwe generatie 
plannen inzake het natuur- en landschapsbeleid, zoals het Natuurbeleidsplan [NBP] 
De meeste aandacht in het planvergelijkingsonderzoek is uitgegaan naar de relatie rijk-provmcie. Deze keuze is ten dele 
vooraf gemaakt. De provincies worden namelijk geacht een spilfunctie [tussen nationale overheid en gemeentelijke over-
heid] te vervullen in de ruimtelijke beleidsvoering. Deze belangrijke positie rechtvaardigt ruime aandacht. Bestemmings-
planvergelijkingen zijn slechts uitgevoerd daar waar het lokale beleid van belang is voor de interpretatie van een casuspo-
sitie, Deze keuze is ten dele ingegeven door de resultaten van het planvergelijkingsonderzoek bij de provincies. Op basis 
van dit planvergelijkingsonderzoek is het niet mogelijk gebleken een duideh|ke invloed van het nationale beleid op het 
provinciale beleid te traceren Gezien de spilfunctie van de provincie lijkt daarmee een uitgebreide exercitie op het loka-
le niveau weinig zinvol. Dit geldt zeker in het licht van de beperkte hoeveelheid beschikbare tijd. 
Aansluitend op de vergelijkingen tussen het initiële beleid en de streekplannen zou idealiter [zie schema 6] een analyse 
van de planvorming ten behoeve van deze streekplannen dienen plaats te vinden Deze analyse van de planvorming is 
echter geen zelfstandig onderwerp van onderzoek geweest. De rol van het initiële beleid in de planvorming is aan de 
orde gekomen in de schriftelijke enquête onder de provincies Bovendien zijn een aantal planvormingsprocessen nader 
aan de orde gekomen in het casusonderzoek. 
Aan de planvergeli|kmgen op provinciaal niveau is een schriftelijke enquête gekoppeld. Deze enquête is met name 
gericht op de verificatie van gegevens -en de interpretatie hiervan- uit het planvergelijkingsonderzoek 
In algemene zin kan worden gesteld dat dit deel van het onderzoek -mede door de brede opzet- oriënterend en daar-
mee 'oppervlakkig' van aard is. 
Casusonderzoek 
In case-study onderzoek zijn de volgende ontwerpen mogelijk [Yin 1989] 
• ontwerpen met één casus ['one-shot study']; 
• ontwerpen met meer casus [vergelijkende case-study], 
• ontwerpen waarbij elke afzonderlijke casus wordt gevormd door één onderzoeksniveau, 
• ontwerpen waarbij de afzonderlijke casus bestaan uit meerdere onderzoeksmveaus. 
Gekozen is voor een meervoudig case-study ontwerp, waarbij een viertal casus op vergelijkbare wijze wordt beschreven 
en geanalyseerd. Binnen de casus is echter weer sprake van verschillende meetpunten [Winter & Dijkstra 1989, p.31], 
die samenhangen met het procesverloop. Doorwerkingsverschijnselen kunnen dus zowel binnen casus worden geanaly-
seerd [gekoppeld aan verschillende besluitvormingsmomenten bij verschillende aangesproken actoren] als tussen casus 
worden geanalyseerd. In tegenstelling tot het planvergelijkingsonderzoek is het casusonderzoek smal van opzet [slechts 
een beperkt aantal casus], maar levert informatie die 'diepgaand' van aard is. 
In dit onderzoek zijn de casus allereerst gericht op het vaststellen van gedragsconformiteit [hoofdelement II, stap 4B] 
Daaraan gekoppeld vindt een besluitvormingsanalyse [hoofdelement III. stap 5, 6, 7] plaats die moet leiden tot de beant-
woording van de vraag of het initiële beleid al dan niet een rol heeft gespeeld in de besluitvorming. Tevens moet deze 
besluitvormingsanalyse ingaan op verklaringen van het al dan niet doorwerken van het initiële beleid. Het case-study 
onderzoek is aanvullend op het planvergelijkingsonderzoek. Aangezien planvorming ook binnen het casusonderzoek aan 
de orde komt, zal daar -in specifieke gevallen- ook de vraag aan de orde komen in hoeverre beleid heeft doorgewerkt in 
de planvorming van nageschakelde actoren. 
In totaal is een viertal casus bestudeerd. Met de selectie van de casus is niet geprobeerd een representatief beeld te 
schetsen van het complexe verschijnsel doorwerking; wel is een poging gedaan om verschillende doorwerkingsverschijn-
selen te betrekken in de casus. Hierbij bestaat niet de pretentie dat het overzicht door middel van deze vier casus volle-
dig is; elke toe te voegen casus zal nieuwe verschijnselen en inzichten kunnen opleveren. De casus leveren illustratief 
materiaal waar het doorwerkingsmechanismen betreft. Wel heeft binnen de casus -een beperkte- selectie van materiaal 
plaatsgevonden. Overwegingen met betrekking tot leesbaarheid van het verslag en de toegevoegde waarde hebben hier 
een rol gespeeld. 
Het derde onderdeel van het onderzoeksontwerp betreft een -beperkte- verkenning van de ruimtelijke werkelijkheid 
gekoppeld aan de gebieden die in de casus zijn bestudeerd. Dit deel van het onderzoek is primair gericht op het vast-
stellen van finale conformiteit. Dit onderdeel van het empirisch onderzoek is zeer beperkt gebleven. Een gedegen analy-
se van de ontwikkelingen in de ruimtelijke werkelijkheid is een onderzoek op zich [zie bijvoorbeeld het nog te verschij-
nen promotie-onderzoek van Ampt-Riksen]. De informatie over de recente ontwikkelingen in een gebied is doorgaans 
te zeer versnipperd en gebrekkig om in korte tijd een min of meer betrouwbaar beeld te schetsen. De informatie 
betreffende de lokale verkenningen is mede daarom verwerkt in de casusposities. Afzonderlijke verslaglegging heeft niet 
plaatsgevonden. 
Relatie onderdelen onderzoeksopzet met stappen doorwerkingsonderzoek 
In schema 7 is de in deze paragraaf beschreven opzet geconfronteerd met de ideale opzet van schema 6. In het onder-
deel planvergelijkingen zijn het onderdeel planconformiteit [hoofdelement II, stap 4A] en de analyse van de planvorming 
[hoofdelement III, stap S, 6 en 7] samengevoegd. De analyse van de planvorming ¡s beperkt van opzet. Ten dele is deze 
gebaseerd op de enquête [verspreid onder alle provincies] en ten dele is deze gebaseerd op het casusonderzoek 
[streekplannen van provincies betrokken bij de casusposities]. 
Het casusonderzoek combineert de vaststelling van gedragsconformiteit in een bepaald besluitvormingstraject [hoofd-
element II, stap 4B] met een analyse van -een onderdeel van- deze dagelijkse besluitvorming [hoofdelement III, stap 5, 
6 en 7]. 
Het vaststellen van finale conformiteit, middels lokale verkenningen van de ruimtelijke organisatie, heeft niet binnen het 
geplande tijdsbestek kunnen plaatsvinden. 
De voorgestelde methodiek voor doorwerkingsonderzoek is dus niet in haar geheel afgerond binnen het onderzoek. 
Wel worden alle drie de hoofdelementen geïllustreerd door middel van het onderzoeksmateriaal, met nadruk op de 
besluitvormingsanalyses [casusposities]. 
Voor een overzicht van de gebruikte methoden van dataverzameling en een verantwoording van de gemaakte onder-
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Schema 7: Opzet empirisch onderzoek [vergelijk met ideaalbeeld, schema 6] 
Deel 2 
Het empirisch onderzoek 
In deel 2 staat het empirisch onderzoek centraal Dit deel dient een tweetal doelen In de eerste plaats gaat het om een 
proeve van een theoretisch beredeneerde methodiek, zoals die is beschreven in hoofdstuk 4 In de tweede plaats 
betreft het een illustratie van de mechanismen en factoren die een rol spelen bij doorwerking van beleid Deze mecha-
nismen en factoren komen vooral aan de orde in de hoofdstukken die betrekking hebben op de casusposities De 
opbouw weerspiegelt de ontwikkelde methodiek De methodiek kent als hoofdelementen de beleidsreconstructie, de 
conformiteitsmeting en de besluitvormingsanalyse Deze hoofdelementen komen terug in de naamgeving van de afzon-
derlijke hoofdstukken 
De gepresenteerde onderzoeksresultaten betreffen het uitgevoerde planvergehjkingsonderzoek en een viertal besluit-
vormingsanalyses Het planvergehjkingsonderzoek is breed van opzet, maar weinig diepgaand van karakter De planver-
geh|kingen dringen niet door tot de kern van de doorwerkingsproblematiek men kan alleen uitspraken doen over de 
mate van conformiteit tussen initieel beleid en nageschakeld beleid De belangrijkste uitkomst van het planvergehjkings-
onderzoek betreft het GEN-beleid Dit beleid is -in inhoudelijke opzicht- namelijk niet nieuw, betrekkelijk eenduidig en 
onomstreden Hier lijkt sprake te zijn van de codificatie van provinciale beleidspraktijken door middel van het rijksbe-
leid Naar aanleiding van deze constatering is besloten de onderzoekslijn aangaande de GEN stop te zetten Een derge-
lijke stap heeft methodische consequenties 
De casusposities betreffen dus besluitvormingsprocessen in GLE De casus zi|n diepgaand van karakter, maar de onder-
zoeksgegevens zijn niet te generaliseren naar andere besluitvormingsgevallen Elke besluitvormmgscasus is uniek wat 
betreft gebeurtenissen en omstandigheden Uit de casus komt onder andere naar voren dat de ambities van actoren in 
het netwerk sterk bepalend zi|n voor het gedrag en houding van de actoren ten aanzien van het GLE-beleid Deze ambi-
ties hoeven niet alleen betrekking te hebben op natuur- en landschapsbeleid, maar kunnen evenzeer andere beleidster-
reinen betreffen Pas in concrete besluitvormingscontexten worden de kansen en bedreigingen van het GLE-beleid dui-
delijk In deze concrete besluitvormingscontexten wordt het GLE-beleid regelmatig gebruikt Hierbij gaat het doorgaans 
om gebruik op strategisch-tactische grondslag, vaak in combinatie met instrumenteel gebruik Conceptueel gebruik kan 
op basis van de verzamelde gegevens slechts in een enkel geval worden geconstateerd 
In twee casus staat de relatie tussen grootschalige infrastructurele ingrepen en het GLE-beleid centraal BIJ dergelijke 
grootschalige ingrepen dient de afwegingsformule van het GLE-beleid in werking te treden In beide andere casus staat 
de relatie tussen landinrichting en het GLE-beleid centraal. De verbrede doelstellingen binnen de landinrichting maken 
van het landinrichtingsinstrumentarium één van de belangrijkste instrumenten voor het realiseren van het GLE-beleid. 
Veel hangt echter af van de concrete invulling die aan het landinrichtingsplan en aan de uitvoering van dit plan wordt 
gegeven. 
Tegelijkertijd vormt de landinrichting echter ook een wezenlijke bedreiging van cultuurhistorische, landschappelijke en 
natuurlijke waarden in het landelijk gebied. Onderzoek van Driessen [1990, p.248] laat zien dat de multisectorale invul-
ling van de plannen nog tekort schiet. 
Deze dualiteit in de relatie landinrichting-GLE is aanleiding om in dit onderzoek nader in te gaan op de rol van het GLE-
beleid bij de plan- en besluitvorming in een tweetal landinrichtingsgebieden. Twee casusposities zijn beschreven en 
geanalyseerd. Het gaat om de landinrichtingsgebieden Eemland [ruilverkaveling] en Bodegraven-Noord [herinrichting]. 
Uiteindelijk draait het allemaal om de vraag in hoeverre het initiële beleid invloed heeft op de ruimtelijke organisatie. 
De uitgevoerde lokale verkenningen hebben echter geen duidelijk beeld van de ontwikkelingen in de vier GLE opgele-
verd. Gebrek aan tijd en versnipperde, gebrekkige informatie hebben hier aan bijgedragen. Waar relevant is de informa-
tie uit de lokale verkenningen verwerkt in de casusposities. 
In de presentatie van het onderzoeksmateriaal zijn reflexieve momenten ingebouwd, waarin het tot dan toe verzamelde 
materiaal wordt bezien, In deze paragrafen wordt getracht reeds enkele algemene thema's aan te snijden die zullen 
terugkeren in Deel 3. 
5 
Het initiële beleid 
In het onderzoek staan de Grote Eenheden Natuurgebied en de Grote Landschapseenheden centraal. De GEN en GLE 
zijn beleidscategorieën binnen het gebiedsgericht natuur- en landschapsbeleid. Dit gebiedsgerichte beleid is een verbij-
zondering van het algemene beleid inzake natuur- en landschapsbehoud, zoals dat voor het eerst in de Derde Nota over 
de Ruimtelijke Ordening [kortweg Derde Nota] is geformuleerd. 
In dit hoofdstuk zal worden beschreven op welke wijze het natuur- en landschapsbeleid vorm heeft gekregen in verschil-
lende documenten op nationaal niveau. Het gaat dus om een beschrijving van het initiële beleid. 
In de beschrijving wordt de nadruk gelegd op de periode die globaal loopt van 1973 tot 1993. Deze periode begint met 
het verschijnen van het beleidsvoornemen van de Oriënteringsnota en eindigt bij het verschijnen van een 'nieuwe gene-
ratie' beleidsdocumenten. De gekozen periode wordt gekenmerkt door een natuur- en landschapsbeleid dat zich met 
name richt op het behoud van bestaande waarden van natuur en landschap. De 'nieuwe generatie' beleidsvoornemens 
laat een duidelijke omslag zien: natuurontwikkeling wordt, naast bescherming en behoud, een belangrijke pijler van het 
natuurbeleid. 
Allereerst zal worden gekeken naar de algemene lijnen van het natuur- en landschapsbeleid. Daarna zal in meer specifie-
ke zin worden ingegaan op het GEN- en GLE-beleid, zoals dat is ingezet in de Structuurschets voor de Landelijke 
Gebieden en nader is uitgewerkt in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud. Schema В geeft een overzicht 
van de relevante beleidsdocumenten die de laatste twintig jaar verschenen zijn en de wijze waarop deze documenten zich 
tot elkaar verhouden. In bijlage 2 staan de relevante beleidsuitspraken uit de SLG en het SNLB letterlijk weergegeven. 
5.1 
Natuur- en landschapsbeleid van 1973 tot 1993 
De Derde Nota en zijn uitwerkingen 
Het GEN- en GLE-beleid zijn gebiedspecifieke uitwerkingen van het algemene, op conservering gerichte, natuur- en 
landschapsbeleid, zoals dat is ingezet in de Derde Nota. De Derde Nota bestaat uit drie delen. Het eerste deel is de 
Oriënteringsnota die in 1973 verschijnt. In deze nota staan de algemene doelstellingen van het ruimtelijk beleid 
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«ШяЭаРш 
& : Not» 
N a t i o n a l e P a r k e n 
........ ...... 
O r i t t n t e r i n g s n o t a .-'· 
ЕііІіііііііішііЩшіІІіІіШііш 
•••f 'ч. * * • » · · : » · · * » · * · 
N o t a Nationale 
Landschapsparken 
I · · · · · · · · 
i:,..f R e t a t i e n o t a , ; ^ 4 ' 
I 
• ' : • : • : i : 
V i s i e Landschapsbouw» | 
;Ц; Stroctuurvisl» . ' ^ 





» I o t a ' и п о Щ ^ ^ ^ ? ? Л г и и г 4 с Ъ | Ш ^ 
feiGeb,ed^ ^¿ .L · - d e U i k e G e b ï e * e n ; 
. » * « * » » * · · · · 
У * : » * · · · * · · 
• ••а··«'«»*·*«··:;'". V 'ì-e, .reí Й N o ta »··«#·•····«•·..» 
: • . . . 
V i s i e / N o t a Landschap 
j N a t u u r b e l e i d s p l a n 
* · »
:
· · « · * · * · * « · я
: 
S t r u c t u u r s c h e m a 
N a t u u r - en 
Landschapsbehoud 
S t r u c t u u r s c h e m a 
L a n d i n r i c h t i n g 
Structuurschema 
Openluchtrecrecreatie 
V i e r d e N o t a E x t r a 
S t r u c t u u r s c h e m a 
ί G r : « · « , ru r m e 
Geheel/ gedeeltelijk vervangen door 
Onderdeel zelfde document 
Toeleverend aan 
Schema 8: Relevante beleidsdocumenten 
70 
verwoord. Uitgesproken wordt dat het beleid van de regering zich zal richten op het veilig stellen van in beginsel alle in 
Nederland nog aanwezige natuurgebieden [TK, zitting 1973-1974, 12757, nrs. 1-2, p.64]. Men verwacht dit te kunnen 
bereiken door planologische bescherming enerzijds en door het scheppen van een goede en duurzame beheersituatie 
anderzijds. 
Naast natuurgebieden verdienen ook oude cultuurlandschappen intensieve aandacht. Het betreft hier gebieden die uit 
oogpunt van ecologie, landschap, cultuurhistorie en/of beleving bijzondere waarden vertegenwoordigen. De instandhou-
ding van deze cultuurlandschappen denkt men te kunnen bewerkstelligen door middel van: 
• een deugdelijke planologische bescherming; 
• een systeem van beheersregelingen gericht op landschapsbeheer door agrariërs; 
• het ontwikkelen van vormen van landinrichting en van landbouwbedrijfsvoering die op specifieke landschap-
pelijke situaties zijn afgestemd; 
• het stichten van reservaten voor die gevallen waar de vereiste beheersvorm niet te combineren is met een 
rendabele uitoefening van de landbouw in de toekomst [TK, zitting 1973-1974, 12757, nrs. 1-2, p.65]. 
Daarnaast denkt men aan de instelling van nationale parken en van nationale landschappen. 
Waar het gaat om natuur en landschap, krijgt het beleid uit de Oriënteringsnota in de eerste plaats uitwerking in de drie 
'groene' nota's uit 1975: de Nota Nationale Parken, de Interimnota Nationale Landschapsparken en de Nota betreffende 
de relatie tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud. De laatste nota staat bekend als de Relatienota. 
De doelstelling van de Nota Nationale Parken [TK, zitting 1974-1975, 13283, nrs. 1-2] concentreert zich op de instand-
houding en/of ontwikkeling van de aanwezige natuurlijke en halfnatuurlijke levensgemeenschappen binnen Nationale 
Parken. De inrichting en beheer van een dergelijk park richten zich op het behoud van de aanwezige waarden, op het 
openhouden van mogelijkheden tot ontwikkeling van natuurlijke potenties en op herstel en ontwikkeling van landschaps-
schoon en natuurwetenschappelijke waarden. Een aantal Nationale Parken zal later ook als GEN worden aangemerkt. 
De Interimnota Nationale Landschapsparken [TK, zitting 1974-1975, 13284, nrs. 1-2] steltvoor deze parken als doel, het 
instandhouden en ontwikkelen van het specifieke en gedifferentieerde karakter van het gebied als geheel. Hierbij wordt 
rekening gehouden met de sociale cultuur en de economische belangen van de bevolking. Een groot aantal van de voor-
gestelde Nationale Landschapsparken zal later tevens worden aangewezen als GLE. Daarnaast kunnen ook GEN deel uit-
maken van een Nationaal Landschapspark [bijvoorbeeld op de Veluwe]. 
In de Relatienota [TK, zitting 1974-1975, 13285, nrs. 1-2] staat het behoud van de meest waardevolle en gevoelige delen 
van het cultuurlandschap centraal. De maatregelen, zoals vermeld in de Oriënteringsnota, worden in deze nota uitge-
werkt. Hiertoe wordt onder andere het onderscheid in reservaatsgebieden en beheersgebieden geïntroduceerd. 
Het initiële beleid 
In 1977 verschijnen de Visie Landschapsbouw en de Structuurvisie Natuur- en Landschapsbehoud. De Structuurvisie 
Natuur- en Landschapsbehoud legt de nadruk op het bevorderen van voorwaarden en omstandigheden voor het behoud 
[en waar mogelijk ontwikkeling] van de verscheidenheid van natuur en landschap. De Visie Landschapsbouw is gecon-
centreerd op het formuleren van uitgangspunten voor een doelgerichte aanpak van behoud en vernieuwing van het land-
schap. 
Het ruimtelijk beleid van de Oriënteringsnota wordt voor de landelijke gebieden verder uitgewerkt in de NLG. De NLG 
wordt in 1977 samen met de SLG voorbereid en in procedure gebracht. De goedkeuring van de Tweede Kamer laat op 
zich wachten tot 1983. 
In de NLG staat het zoneringsbeleid centraal. Dit beleid is "gericht op het ontwikkelen van verscheidenheid in 
het ruimtegebruik en het waarborgen en ontwikkelen van verscheidenheid, samenhang en duurzaamheid 
in het fysisch milieu" [TK, vergaderjaar 1983-1984, 14392, nr.46, p.2]. Om dit te bereiken worden ter bescherming 
van de zwakkere functies aan de sterkere functies beperkingen opgelegd. Hiertoe wordt een tweetal strategieën gehan-
teerd, te weten verweving van functies of scheiding van functies. 
Ten behoeve van de uitwerking van het zoneringsbeleid wordt een viertal categorieën van gebieden onderscheiden [TK, 
vergaderjaar 1983-1984, 14392, nr.46, p.3]: 
• gebieden met als hoofdfunctie landbouw [zone A] ; 
• gebieden met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in grotere ruimtelijke eenheden [zone B]; 
• gebieden met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in kleinere ruimtelijke eenheden [zone C]; 
• gebieden met als hoofdfunctie natuur [zone D]. 
Alleen in zone С is overwegend sprake van een op verweving gerichte strategie en zal een op samenhang gerichte inzet 
van instrumenten de voorkeur hebben. In de zones А, В en D is het beleid met name gericht op scheiding van functies. 
Daar heeft een op afzonderlijke, specifieke belangen gerichte inzet van instrumenten de voorkeur. Wel zijn binnen alle 
zones uitzonderingssituaties mogelijk. 
Een van de sector-gerichte invalshoeken die in de NLG aan de orde komt, is het beleidsveld natuur en landschap. Het 
ruimtelijk beleid betreffende natuur en landschap komt tot uitdrukking in een drietal algemene beleidslijnen. In de eerste 
plaats worden "gebieden die uit natuurwetenschappelijk oogpunt, cultuurhistorie of beleving bijzonder 
waardevol zijn, zoveel mogelijk veilig gesteld", In de tweede plaats worden "de kwaliteit en de verscheiden­
heid van het natuurlijk milieu zoveel mogelijk gehandhaafd en verbeterd". Tenslotte worden "de kwaliteit 
en verscheidenheid van het landschap zoveel mogelijk behouden en ontwikkeld" [TK, vergaderjaar 1983-
1984, 14392, nr.46, p.7-8]. 
I Het betreft hier functionele verwe­
ving, dat wil zeggen dat binnen één gebruiks- of 
beheerseenheid sprake is van zowel natuur- als 
landbouwfuncties Het gaat dan bijvoorbeeld om 
grasland waarop veel weidevogels voorkomen 
Het begrip functionele verweving dient te wor-
den onderscheiden van ruimtelijke verweving. 
Ruimteli|ke verweving betekent dat er op naast 
elkaar gelegen beheerseenheden verschillende 
functies zi|n gelokaliseerd Dit levert een moza-
ïek van, telkens monofunctionele, beheerseenhe-
den [Van de Klundert & Van Huis 1985. ρ 32] 
Waar in de NLG gesproken wordt van verweving 
wordt vooral gedoeld op functionele verweving. 
Voor ruimtelijke verweving wordt het begrip 
'ruimtelijke verscheidenheid' gehanteerd [Dau-
vellier 1985, ρ 6]. 
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GEN en GLE aangewezen in het SNLB 
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Het initiële beleid 
Het belang van de SLG voor het ruimtelijk beleid inzake natuur en landschap is drieledig. Ten eerste wordt een aantal 
aanvullende beleidslijnen geformuleerd. Ten tweede is er sprake van een detaillering van het beleid naar landsdelen, 
waarin per landsdeel een globale zonering wordt beschreven. Ten slotte worden per landsdeel grotere eenheden 'zuive-
re' natuurgebieden en waardevolle landschapseenheden/grote landschapseenheden benoemd. "Afgezien van de 
belangrijke, door de zonering aangeduide verschillen dient erop gewezen te worden dat binnen de mees-
te van de gebieden terreinen van minder grote schaal voorkomen, die uit nationaal oogpunt gezien 
behoren tot de categorie natuurgebieden en waardevolle landschapseenheden. In deze gebieden zal 
meer dan de [globale] zonering al duidt, een beleid gericht op de instandhouding en ontwikkeling van 
het algehele karakter en van de kwaliteiten van natuur en landschap worden gevoerd. In de beschrijving 
per landsdeel zijn deze gebieden afzonderlijk genoemd. In het algemeen zijn daarbij de grotere eenhe-
den "zuivere" natuurgebieden groter dan circa 1000 hectare, en de grote landschapseenheden met 
belangrijke ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden groter dan circa 5000 hectare, 
opgesomd. In sommige gevallen, met name binnen de gebieden in de categorie A zijn eenheden van klei-
nere omvang dan de hier genoemde aangeduid" [TK, zitting 1976-1977, 14392, nrs. 1-2, p. 179-180]. 
In de SLG wordt dus voor het eerst melding gemaakt van gebiedsaanduidingen die te herleiden zijn tot de beleidscatego-
rieën GEN en GLE. Het handhaven en toereikend beheren van deze gebieden wordt door de regering van essentiële 
betekenis geacht. "Met name bij grotere gebieden neemt de rijksoverheid zelf beschermende maatregelen, 
maar de regering verwacht ook van de andere overheden dat zij beschermende maatregelen nemen" 
[TK, vergaderjaar 1983-1984, 14392, nr.46. p. 14]. 
In de SLG worden verder geen concrete maatregelen aangegeven. Voor een beschrijving van de waarden en kwaliteiten 
van deze gebieden wordt verwezen naar het SNLB. 
Het beleid van de NLG/SLG wordt in samenhang met het beleid uit de structuurschema's ontwikkeld. Hier betreft het 
met name de drie 'groene' structuurschema's die onder primaire verantwoordelijkheid van het ministerie van Landbouw 
en Visserij [L&V], tot stand zijn gekomen . De 'groene' structuurschema's zijn het Structuurschema Natuur- en 
Landschapsbehoud, het Structuurschema Openluchtrecreatie [SOR] en het Structuurschema Landinrichting [SLI]. Hier 
wordt alleen ingegaan op het SNLB. 
Het SNLB [vastgesteld in 1986] kent betreffende het natuur- en landschapsbeleid een drietal hoofdlijnen. In de eerste 
plaats wordt een accent gelegd "op de instandhouding en zo mogelijk versterking van bestaande natuur- en 
landschapswaarden." In de tweede plaats wordt waar dat mogelijk is gestreefd naar "de ontwikkeling van 
natuurwaarden en het herstel van landschapswaarden". Ten slotte worden beide lijnen ondersteund "door het 
zodanig beïnvloeden van gedragspatronen, dat minder negatieve effecten op het natuurlijk milieu en het 
landschap optreden" [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p.4]. 
2 De voorbereiding van zowel het 
SNLB als van het SOR is gebeurd onder primaire 
verantwoordelijkheid van het toenmalige minis-
terie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk 
Werk [CRM] De beleidsvoornemens van deze 
structuurschema's zijn dan ook grotendeels van 
dit ministerie afkomstig. Ti|dens de kabinetsfor-
matie van 1962 heeft een departementale herin-
deling plaatsgevonden die tot gevolg heeft dat 
zowel natuur-en landschapsbeheer als openlucht-
recreatie bij het ministerie van L&V worden 
ondergebracht. Het ministerie van VRO [later 
VROM] kan worden beschouwd als 'tweede 
auteur'. 
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H e t in i t i ë l e be le id 
Э Het betreft de volgende beleidsca­
tegorieën natuurgebieden, bossen, nationale 
parken, kanalen en vaarten, cultuurmonumen-
ten, waardevolle historische en/of landschappe-
li|ke gezichten, rivierenlandschap en laagland-
stromen, landgoederen en historische buiten-
plaatsen, afzonderli|ke elementen in het 
landschap, aardwetenschappelljk waardevolle 
gebieden, waardevolle agrarische cultuurland-
schappen, grote landschapseenheden, nationale 
landschappen, Noordzee en ten slotte grote 
wateren [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, 
nrs.21-22, ρ 7]. 
Naast het algemene beleid kent het SNLB ook beleid toegespitst op beleidscategorieën. Deze functioneren ter onder-
steuning en verbijzondering van het algemene beleid. In totaal wordt een 15-tal beleidscategorieën onderscheiden . 
Kaart I geeft hiervan de GEN en GLE weer. 
Het beleid voor natuur en landschap kan in deze periode vooral worden gekarakteriseerd als het beschermen en behou-
den van bestaande waardevolle situaties. Het beleid is voornamelijk conserverend van aard. Het 'verbeteren' van de 
kwaliteit en verscheidenheid van het natuurlijk milieu, evenals het 'ontwikkelen' van de kwaliteit en verscheidenheid van 
het landschap krijgen beduidend minder aandacht in het beleid. Zo wordt waar het ontwikkeling betreft eigenlijk de 
bestaande praktijk van de 'toevalstreffers' [zoals de Oostvaardersplassen] gecontinueerd, zonder echte aanvullende 
maatregelen te treffen. Dit geldt zowel voor de SLG als het SNLB. 
De nieuwe generatie beleidsdocumenten 
Met het verschijnen van het beleidsvoornemen Vierde Nota [VINO] in 1988 worden ten opzichte van het natuur- en 
landschapsbeleid uit de Derde Nota en het SNLB voorzichtig de eerste nieuwe accenten gezet. Het belangrijkste nieuwe 
accent is een meer op ontwikkeling gerichte aanpak van natuur en landschap, naast het reeds bestaande accent op con-
servering en behoud [ministerie VROM 1988, p.33]. De VINO is daarmee het eerste beleidsdocument van de 'nieuwe 
generatie'. Deze nieuwe generatie beleidsdocumenten kenmerkt zich in algemene zin door een brede kijk op de proble-
matiek van het landelijk gebied. De coördinatie van ruimtelijke ordening, milieubeleid en waterbeleid wordt van groot 
belang geacht bij het oplossen van de zich voordoende vraagstukken. 
In de VINO wordt nog grotendeels aangesloten bij het in de NLG/SLG gepresenteerde beleid. De zonering wordt in 
principe gehandhaafd. Met de komst van de Vierde Nota Extra [VINEX; TK, vergaderjaar 1990-1991, 21879, nrs.l-2] 
wordt het beleid voor de landelijke gebieden echter drastisch vernieuwd. De zonering wordt vervangen door een 
koersbepaling voor het landelijk gebied. Deze koersen zijn, meer dan de zonering, gericht op het geleiden en mogelijk 
maken van ontwikkelingen. 
De meest recente aanzetten voor het natuur- en landschapsbeleid zijn te vinden in het Natuurbeleidsplan [beleidsvoorne-
men in 1989] en de Visie/Nota Landschap [beleidsvoornemen in 1991]. Uit deze beleidsdocumenten blijkt dat de nieuwe 
denklijn in het beleid ook is ingezet in het sectorale natuur- en landschapsbeleid. Naast natuur- en landschapsbescherming 
komt ook de natuur- en landschapsontwikkeling duidelijker aan de orde. Daarnaast lijkt met name de verwevingsstrategie 
uit de Derde Nota haar langste tijd te hebben gehad. Het cascoconcept heeft zijn intrede gedaan en op basis hiervan 
streeft men naar robuuste natuurstructuren, waarbij scheiding van functies veelal de voorgestane strategie is. 
Het Structuurschema Groene Ruimte [SGR, 1992] is het laatste beleidsdocument dat de revue moet passeren. Dit 
structuurschema integreert de aandachtsvelden van de drie groene structuurschema's. In het SGR is een groot aantal 
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van de beleidscategorieën uit het SNLB, de SLI en het SOR verdwenen. De GEN en GLE zijn ook van het toneel ver-
dwenen. De voormalige GEN keren in het SGR terug als onderdeel van de Ecologische Hoofdstructuur [EHS] of als 
Nationaal Park [een reeds bestaande beleidscategorie]. Een beperkt aantal GLE komt terug als waardevol cultuurland-
schap [WCL]. Deze cultuurlandschappen zijn een variant op de Nationale Landschappen en de Grote 
Landschapseenheden uit het SOR en het SNLB. 
T e r a f ronding 
De indruk die deze beschrijving achter laat is er één van vele over elkaar 'buitelende' documenten. Deze documenten 
benoemen een veelheid aan onderling verschillende beleidscategorieën, die vaak verschillend beleid beogen. Dit overi-
gens veelal voor dezelfde gebieden. Geconstateerd kan worden dat de strategische beleidsdichtheid op nationaal niveau 
hoog is. 
5.2 
Beleid voor Grote Eenheden Natuurgebied 
Het beleid voor de GEN is ingezet in de SLG. Daar worden de GEN nog aangeduid met de term 'grote natuurgebieden'. 
Het beleid uit de SLG is weinig gedetailleerd. Het beleid voor de grote natuurgebieden is gericht op bescherming en 
conservering van bijzonder waardevol geachte situaties die aan een maatvoering van minimaal 1.000 ha voldoen. Dit 
beleid wordt geconcretiseerd door het vermelden van een twintigtal gebieden. De regering acht het handhaven en behe-
ren van deze twintig met name genoemde natuurgebieden van essentiële betekenis. Het beleid is sterk gericht op de 
handhaving van bestaande situaties. Men suggereert dan ook geen koersveranderingen ten opzichte van de actuele func-
ties, maar heeft een adequate bescherming van de bestaande functies en waarden voor ogen. Het ligt dus niet in de 
bedoeling landbouwgebied om te zetten in natuurgebied. Wel kunnen, gezien de te beschermen waarden, beperkingen 
worden opgelegd aan [de ontwikkeling van] conflicterende functies. Een aanwijzing tot groot natuurgebied in de SLG 
[maar later ook SNLB] suggereert dat de betreffende gebieden voldoen aan de gestelde maatvoering en waarden. 
In het SNLB wordt dieper ingegaan op het beleid inzake natuurgebieden. In het SNLB worden natuurgebieden omschre-
ven als gebieden "waarin de aanwezige levensgemeenschappen geheel of overwegend spontaan tot ontwik-
keling zijn gekomen, al dan niet onder invloed van vormen van menselijk handelen". Ook bossen waarbij 
het accent op natuur ligt, behoren tot de natuurgebieden. Evenals in agrarisch gebruik zijnde enclaves en randgebieden, 
die met een natuurgebied zijn verweven [TK, zitting 1980-1981, 16820, nrs. 1-2, p.98]. 
Het in i t ië le beleid 
Centraal in het GEN-bele id staat de concrete aanwijzing van gebieden t o t GEN. H iermee w o r d t het predikaat 'natuurge-
bied' al op nationaal niveau vastgelegd. Deze aanwijzing is vol ledig afgewogen. D i t betekent dat het r i jk een pro jec t 
4 Deze procedure-uitspraak omtrent " n o o d z a k e l i j k e n tevens planologisch inpasbaar" acht. " E e n b e o o r d e l i n g op a a n v a a r d b a a r h e i d d o o r l agere 
het verrichten van onderzoek heeft gedeeltelij o v e r h e d e n is d a a r o m nauwel i jks nod ig . H e t r i jk v r a a g t h e t d e s b e t r e f f e n d e p r o j e c t in h e t s t r e e k p l a n op t e 
vorm gekregen via de milieu-effectrapportage in n e m e n , v o o r z o v e r d a t al n i e t g e b e u r d is. D i t n e e m t n ie t w e g , d a t de p rov inc ie h e t r e c h t b e h o u d t t o t 
het Besluit milieu-effectrapportage [Staatsblad a fweg ing in s t r e e k p l a n k a d e r " [TK, z i t t ing 1980-1981, 16820, nrs. 1-2, p.20]. Met bet rekk ing t o t de genoemde G E N 
1987. 278] is een aantal activiteiten mer-phchtig w o r d t aan de provinciale besturen gevraagd de genoemde gebieden in het streekplan op te nemen, danwei te handhaven 
verklaard vanwege het GEN-beleid en de begrenzing nader u i t te we rken . 
• De aanleg van een hoofdtransportleiding voor 
het transport van aardgas, die over een lengte He t beleid betreffende natuurgebieden is [ in navolging van het zoneringsbeleid] ger icht op scheiding van de funct ie 
van minimaal 5 kilometer is geprojecteerd bin- natuur van andere, s terkere functies, die de funct ie natuur zouden kunnen verdr ingen [TK, vergaderjaar 1985-1986, 
oen een GEN I 6820, nrs.2 I -22, p.7]. 
• De aanleg van een hoofdtransportieidmg Inhoudel i jk gezien heeft het beleid inzake de natuurgebieden een conserverende strekking. D i t k o m t t o t ui t ing in de ui t -
voer het transport van een vloeistof, met zijnde spraak dat het r i jk " r u i m t e l i j k e i n g r e p e n en in r ich t ingsac t iv i t e i t en d ie e r t o e k u n n e n le iden d a t de w e z e n l i j -
water, of van een gas. met zi|nde aardgas, die ke k e n m e r k e n en w a a r d e n van de n a t u u r g e b i e d e n v e r l o r e n gaan o f w o r d e n a a n g e t a s t , n ie t dan ingeval 
over een lengte van minimaal ι kilometer gepro- v a n e e n z w a a r w e g e n d m a a t s c h a p p e l i j k b e l a n g " in u i tvoer ing zal nemen o f b e v o r d e r e n . D e aanwezigheid van zo'n 
lecteerd is binnen een GEN belang zal " o p basis v a n v o o r a f g a a n d o n d e r z o e k m o e t e n w o r d e n v a s t g e s t e l d , w a a r b i j t e v e n s m o e t w o r d e n 
• De aanlanding van een buisieidmg m een n a g e g a a n o f a a n d i t b e l a n g n i e t r e d e l i j k e r w i j s ó f op e e n a n d e r e w i j z e ó f e lders kan w o r d e n t e g e m o e t 
GEN g e k o m e n " [TK , vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p.8] . He t gaat hier o m een essentiële beleidsuitspraak. D i t 
• De aanleg van een recreatieterrein van mim- betekent dat deze beleidsuitspraak van zodanig belang w o r d t geacht v o o r de inhoud van het SNLB, dat hiervan -doo r de 
maai 20 ha binnen een GEN regering- niet zal w o r d e n afgeweken zolang het schema nog niet is herzien. 
• Structurele verlaging van het [streef-]peil van 
een oppervlaktewater Als ui teindel i jk toch w o r d t besloten t o t een ru imte l i jke ingreep dan zullen de aanwezige kenmerken en waarden van het 
• Grondwaterwinning of infiltratie van water m landschap " d o o r e e n zorgvu ld ige inpassing z o goed als m o g e l i j k in a c h t w o r d e n g e n o m e n " . Daarnaast w o r d t 
de bodem ten behoeve van de drink- en indus- bevorderd dat " v o o r n a t u u r g e b i e d e n b e h e e r s p l a n n e n t o t s tand k o m e n " . H ier in m o e t naast de gewenste 
triewatervoorziening beheersact iv i tei ten aandacht w o r d e n besteed aan de " r e g u l e r i n g van h e t m e d e g e b r u i k en a n d e r e n o o d z a k e l i j k e 
• De aanleg van een hoogspanmngsieiding van b e h e e r s a s p e c t e n " [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p.8]. D i t medegebruik kan b i jvoorbeeld recreat ief 
minimaal 220 kv die over een lengte van mim- medegebruik van natuurgebieden inhouden. W a n t voorzover het in overeenstemming te brengen is met de bescherming 
maai ι kilometer is geprofeteerd binnen een en het beheer van aanwezige k e n m e r k e n en waarden, is het beleid " g e r i c h t o p h e t b i e d e n v a n m o g e l i j k h e d e n 
















Schema 9: In SNLB aangewezen G E N 
Bron: Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud 





эеріеи lywït igcioo-ïvuincn 
Gebied Ooster- en Westerzand 
Hoogveengebied Zuid-Oost Drenthe 
Natuurgebieden Noord-West Overijssel en Zwarte Meer 
Haarler,- Holter- en Hellendoornse Berg 
Montferiand 
Nieuwkoopse Plassen 
Zuidwaard van dé Biesbosch 
Loonse en Drunense Duinen 
Kampina 
Strabrechtse Heide 
Wouwse Plantage en zuidelijk deel Markiexaatsmeer 
Gebieden rond Gorp en Rovert en bij Valkenswaard 
Gebied bij Putte 
Mariapee! 
Groóte Peel 
Hamert . ^ 
Meijnweg 
Omgeving van Vaals 
Verdronken land ván Saeftinge 
Natuurgebied rond Oostvaardersdiep 
Ook in het SNLB worden ten aanzien van de actuele functies in de GEN geen koersveranderingen voorgestaan, maar 
staat een adequate bescherming van de actuele natuurwaarden voorop Deze bescherming kan wel consequenties heb-
ben voor de omgeving van het GEN "Teneinde de natuurwaarden van een natuurgebied effectief te kunnen 
veilig stellen dient voorkomen te worden dat beïnvloeding van buitenaf inrichtings- en beheersmaatrege-
len binnen de grenzen van het natuurgebied gedeeltelijk of geheel zinloos maakt. Dit speelt bijvoorbeeld 
wanneer een nauwe samenhang bestaat tussen de hydrologische situatie in een natuurgebied en die in de 
[wijdere] omgeving. Omdat de waarde van een natuurgebied veelal afhankelijk is van de hydrologische 
omstandigheden, zal bij noodzakelijk geachte ingrepen in de hydrologische situatie van de omgeving een 
oplossing gevonden moeten worden. Soms kan deze gevonden worden in technische voorzieningen aan 
de rand van een natuurgebied. Daar waar deze technische voorzieningen om welke reden dan ook niet 
uitvoerbaar zijn zullen buiten het natuurgebied maatregelen moeten worden getroffen" [TK, vergaderaar 
1984-1985, 16820, nrs 3-4, ρ 43] 
Met betrekking tot de zones А, В en С heeft de beleidskaart een limitatief karakter Voor zone D geldt dit niet In deze 
zone worden grote delen van de Veluwe, delen van de Utrechtse Heuvelrug en grote delen van de duinen ook gerekend 
tot de Grote Eenheden Natuurgebied Deze GEN in zone D-gebieden staan echter niet als zodanig aangegeven op de 
beleidskaart Ook met betrekking tot deze gebieden wordt aan de provinciale besturen gevraagd de begrenzing en situ­
ering nader aan te wi|zen en de aanduiding tot natuurgebied in hun streekplannen op te nemen dan wel te handhaven 
[TK, vergaderaar 1985-1986. 16820, nrs 21-22, ρ 8] 
Op verzoek van de Natuurbeschermingsraad [NB-raad] heeft de regering in deel d van het SNLB wel een indicatie gege­
ven van de ligging van potentiële GEN in zone D Op kaart 2 zi|n zowel de zone D-gebieden als de potentiële GEN hier-
binnen weergegeven Schema 9 geeft de GEN weer die in het SNLB zijn aangewezen In dit overzicht zi|n de in het SNLB 
aangewezen GEN in zone D niet opgenomen Deze gebieden maken geen deel uit van de h|st van gebieden waarop de 
kwalificaties essentieel en volledig afgewogen van toepassing zijn 
5.3 
Beleid voor G r o t e Landschapseenheden 
In de SLG wordt al melding gemaakt van een aantal waardevolle eenheden De regering acht het handhaven en toerei-
kend beheren van deze gebieden van essentiële betekenis De omschrijving die in de SLG wordt gehanteerd voor de 
waardevolle landschapseenheden sluit qua karakteristiek en maatvoering aan bi| de latere categorie GLE uit het SNLB 
" D e grote landschapseenheden zijn gebieden m e t belangrijke ecologische, cultuurhistorische en land­
schappelijke waarden en die in dit opzicht samenhang vertonen en groter zijn dan 5.000 ha. H e t gaat o m 
gebieden m e t een veelzijdige samenstelling. Zowel natuurgebieden als bossen, agrarische cultuurland­
schappen, landgoederen en nederzettingen kunnen er deel van uitmaken. Deze agrarische cultuurland­
schappen zijn veelal als waardevol te kwalificeren. Ook de in deze gebieden verspreid voorkomende 
bebouwing vormt in vele gevallen naar schaal en karakter een integrerend onderdeel van het landschap. 
De achteruitgang van natuur en landschap in deze gebieden is minder ver voortgeschreden dan elders in 
het landelijk gebied; ook het algehele karakter van deze gebieden is niet ingrijpend gewijzigd. 
H e t is om deze reden, dat de grote landschapseenheden in dit structuurschema als aparte beleidscatego­
rie worden aangemerkt en er voor deze gebieden een beleid wordt ontwikkeld, gericht op het behoud 
van de kwaliteit en de samenhang tussen de onderdelen, alsmede op het beheer van deze eenheden als 
landschappelijke totaliteit. 
Naast de interne samenhang v o r m t de omvang een belangrijk criterium voor deze gebieden, dit zowel 
op grond van ecologische als cultuurhistorische overwegingen, alsook uit een oogpunt van belevings­
waarde. 
In dit structuurschema wordt in beginsel uitgegaan van een omvang van minimaal 5.000 ha. Deze 
omvang sluit aan bij de in de Structuurschets landelijke gebieden aangegeven maat voor deze grote land­
schapseenheden. Bij een dergelijke omvang immers kan gesproken worden van een nationale schaal" 
[TK, zitting 1980-1981, 16820, nrs 1-2, ρ 162-163] Het beleid voor de grote landschapseenheden moet worden 
beschouwd als een "-vanuit natuur en landschap gezien noodzakelijke- verbijzondering van de zonering in 
de N o t a en Structuurschets landelijke gebieden" [ΓΚ, vergaderjaar 1984-1985, 16820, nrs 3-4, ρ 67] Het zeer 
globale karakter van de zonering maakt een dergelijke verbijzondering noodzakelijk 
De GLE is een meervoudige beleidscategorie, waarin het accent ligt op de samenhang tussen de verschillende functies 
die in het gebied aanwezig zi|n In de GLE gaat het om ecologische, hydrologische, cultuurhistorische en landschappelijk-
visuele samenhangen Daar waar een GLE samenvalt met een Nationaal Landschap komt hier nog eens een recreatieve 
functie bij 
In algemene zin is het beleid met betrekking tot de GLE erop gericht de bestaande samenhang binnen deze gebieden te 
behouden " H e t beleid m e t betrekking t o t grote landschapseenheden is gericht op de instandhouding van 
het algehele karakter van het gebied, op de instandhouding van de samenhang tussen de onderscheiden 
ruimtelijke eenheden daarbinnen en op het behoud van ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke 
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waarden van die eenheden afzonderlijk" [TK, zitting 1980-1981, 16820, nrs 1-2, ρ 14] Dit beleidsuitgangspunt 
wordt van essentiële betekenis geacht Dit betekent dat de beleidsuitspraak inzake het handhaven en beheren van de 
GLE van zodanig belang wordt geacht voor de inhoud van het SNLB, dat hiervan niet zal worden afgeweken zolang het 
schema nog niet is herzien Daarnaast heeft de regering uitgesproken dat deze essentiële uitspraak inhoudt dat de rijks-
overheid zelf beschermende maatregelen neemt, maar dat ook van de andere overheden wordt verwacht dat zi| 
beschermende maatregelen nemen "De uitwerking van dit beleid richt zich op: 
• de natuurlijke, cultuurhistorische en visueel-landschappelijke gaafheid van het gebied; 
• de landschapsecologische relaties zoals bijvoorbeeld tot uitdrukking komend in de waterhuis-
houding, de landschapsecologische infrastructuur en de gradientsituaties binnen het gebied; 
• de cultuurhistorische samenhangen, zoals bijvoorbeeld tot uitdrukking komend in cultuur-
historisch bepaalde patronen en structuren; 
• de ecologische en visuele relaties met de omgeving van het gebied; 
• de visuele samenhangen in het landschap; 
• de instandhouding van de elders in dit structuurschema aangegeven waarden en kenmerken van 
de delen van deze gebieden, die tevens behoren tot de categorieën natuurgebieden, bossen met 
het accent op natuur, waardevolle agrarische cultuurlandschappen, landgoederen en historische 
buitenplaatsen, aardwetenschappelijk waardevolle gebieden, laaglandstromen, rivierenland-
schappen en gezichten" [TK, zitting 1980-1981, 16820, nrs 1-2, ρ 16-17] 
Schema 10 geeft de in het SNLB aangewezen GLE weer 
Het beleid gericht op instandhouding van de bestaande karakteristieke samenhang tussen landschap, ecologie en cul­
tuurhistorie in de GLE wordt onder andere uitgewerkt in de volgende beleidsuitspraak "Ruimtelijke ingrepen 
waarvoor het rijk [medeverantwoordel i jkheid draagt, en die het algehele karakter en de samenhang en 
waarden van de grote landschapseenheden aantasten worden niet dan in geval van zwaarwegende maat­
schappelijke belangen in uitvoering genomen. De aanwezigheid van zodanige belangen zal door het rijk 
via daartoe bestaande afwegingskaders en procedures worden vastgesteld. W a n n e e r hiertoe geen pas­
sende procedure, gekenmerkt door interdepartementaal overleg, beschikbaar is, zal hierin worden voor­
zien. Tevens m o e t worden nagegaan of aan deze belangen redelijkerwijs niet óf op andere wijze óf 
elders kan worden tegemoet gekomen" [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs 21-22, ρ 14] Deze beleidsuit­
spraak gaat over de belangenafweging met betrekking tot activiteiten waarvoor het Rijk [mede] verantwoordelijk is 
"Zij bepaalt niet in regelgevende zin wat in de grote landschapseenheden in dit opzicht wel of niet toe­
laatbaar is, maar zij legt een duidelijk accent ten gunste van het natuur- en landschapsbehoud bij die 
belangenafweging op rijksniveau" (TK, vergaderjaar 1984-1985, 16820, nrs 3-4, ρ 68] Het gaat hier om een 'nee, 
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tenzij-formule'. "Zwaarwegende maatschappelijke belangen kunnen immers ingrepen die het algehele 
karakter, de samenhangen of de waarden van grote landschapseenheden aantasten legitimeren" [TK, ver-
gaderjaar 1984-85, 16820, nr.3-4, p.68]. 
5 In het Besluit milieu-effectrapporta-
ge [Staatsblad 1987, 278] wordt een tweetal 
ingrepen vanwege het GLE-beleid mer-plichtig 
verklaard. Het gaat om de aanleg van een recre-
atieterrein van meer dan 20 ha oppervlakte bin-
nen een GLE en om de aanleg van een hoog-
spanningsverbinding van minimaal 220 kV, die 
voor minstens I kilometer wordt geprofeteerd 
binnen een GLE 
De afweegformule geeft aan dat de regering het behoud van natuur en landschap in de aangewezen GLE als een zwaar-
wegend maatschappelijk belang beschouwt. Ter ondersteuning van de belangenafweging zal de milieu-effectrapportage 
[mer] van belang zijn. Milieu-effectrapportage betreft in de eerste plaats een zorgvuldige beschrijving van de gevolgen 
van voorgenomen activiteiten voor milieu, natuur en landschap, maar gaat ook in op mogelijke alternatieven. "De rege-
ring is dan ook voornemens het instrument van de milieu-effectrapportage voor de grote landschapseen-
heden van toepassing te doen zijn op voorgenomen ruimtelijke ingrepen waarvoor het Rijk [mede] ver-
antwoordelijkheid draagt" [TK, vergaderjaar 1984-1985, 16820, nrs.3-4, p.69]. Het toepassen van mer komt tege-
moet aan de beleidsuitspraak betreffende de procedure waarin de aanwezigheid van andere zwaarwegende 
maatschappelijke belangen moet worden vastgesteld . 
Als toch wordt besloten een dergelijke ingreep te laten plaatsvinden, dan zullen in planvorming en uitvoering de ken-
merken en waarden van natuur en landschap door een zorgvuldige inpassing zo goed mogelijk in acht worden genomen. 
In deel d van het SNLB wordt ook het begrip zwaarwegend maatschappelijk belang nader toegelicht. "Een zwaarwe-
gend maatschappelijk belang kan bijvoorbeeld gelegen zijn in redelijke economische ontwikkelingsmoge-
lijkheden binnen een regio, in de eisen van een voldoende veilig verkeers- en vervoersnet, in de eisen van 
een goede aansluiting op openbare nutsvoorzieningen [drinkwater, elektriciteit, gas], in de leefbaarheid 
van een regio, in het belang van de landsverdediging, in het belang van de veiligheid tegen overstromin-
gen, in een verantwoorde energievoorziening. [...] De maatschappelijke werkelijkheid is te complex om 
in een algemene eenduidige omschrijving van het begrip te vangen. W e l moge duidelijk zijn dat gedacht 
moet worden aan sociaal-culturele of economische belangen van collectieve aard. Ook omstandigheden 
in de landbouw, zoals met betrekking tot de algemene inkomenssituatie of de algemene werkomstandig-
heden, kunnen zwaarwegende belangen in bedoelde zin vormen. Dit betekent dat verbetering van de 
landbouwkundige situatie in de grote landschapseenheden door bijvoorbeeld inrichtings- of waterbeheer-
singsmaatregelen niet op voorhand is uitgesloten" [TK, vergaderjaar 1984-1985, 16820, nrs.3-4, p.68]. 
Landinrichting binnen een GLE is dus niet uitgesloten. Hiermee wordt benadrukt dat de GLE geen 'openluchtmusea' zijn; 
ontwikkeling is wel degelijk mogelijk. Wel is in geval van landinrichting in grote landschapseenheden "als regel herin-
richting de aangewezen vorm [. . . ]" [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p. 15]. In bepaalde delen, wan-
neer voor natuur- en landschapsbehoud geen grote belangen in het geding zijn, is ruilverkaveling mogelijk. Een vergelijk-
bare uitspraak is opgenomen in het Structuurschema Landinrichting [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16600 nrs.28-29, p.7]. 
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Reitdtepdal-Humsteriand В Н Я п 
Gebied rond Leek-Roden-Norg 
Drents« Aa-gebied 
Kootstertilte-Buitenpost-Grootegast 







Vecht- en Reggegebied 
Noord-Oost Twente 
Omgeving Winterswijk 
Landgoederengebied Deventer-Zutphert-De Graafschap 
Stuwwal- en rivierengebied oostelijk van Nijmegen 
Landgoederen Ntjkerk en delen polder Arkemheen 
Kromwe Rijn en Langbroekwetering 
Delen van de Bempolder 
, 
„ 
Schema 10: In SNLB aangewezen GLE 
Bron: Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud 
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Vecht- en Plassengebled inclusief Westbroek 
Waterland 
Wormer-jisp-Neck en Alkmaardermeer 
Texel 
De Schermer 
De omgeving van Bergen 
Delen Vijfheerenlanden en Lingegebied 
Gebied ten oosten Nieuwkoopse Plassen JNieuwkoop-Koekengen] 
Krimpenerwaard 
Gebied tussen Den Haag en Leiden 
Delen Midden-Brabant [o.a. de Mortelen, Dommeädal] 
Delen van de Brabantse Kempen, te weten; 
* Gebied Leende en Soerendonck 
» Gebied de Rechte Heide, de Leifen, de Utrecht 
• Gebied Strijbeekse Heide, Mark, Chaamse beken 
• Gebied tussen Sprundel, Rijsbergen en Achtmaat 
Gebieden fangs de Maas tussen Mook-Venlo 
Mergelland 
Roerdai-MeijBweggebied 
Delen van Zuid-Beveland pak van Zuid-Bevetand] 
Het GLE-beleid dient, evenals veel ander natuur- en landschapsbeleid, te worden uitgevoerd met bestaande instrumen-
ten. Gezien het beperkte budget is prioriteitsstelling noodzakelijk. Bij de toepassing van het voor beheer en voor 
bescherming beschikbare instrumentarium zal aan grote landschapseenheden "een zekere prioriteit" worden gege-
ven [TK, vergaderjaar 1984-1985, 16820, nrs.3-4. p.69]. 
Op de beleidskaart van het SNLB is de ligging van de GLE aangegeven. Deze kaart heeft een limitatief karakter. Aan de 
provincies wordt gevraagd de begrenzing van de GLE nader vast te stellen, de GLE als samenhangende eenheid in hun 
streekplannen aan te geven, dan wel te handhaven. Tenslotte wordt aan de lagere overheden gevraagd ook zelf bescher-
mende maatregelen te treffen ten aanzien van deze gebieden [TK, vergaderjaar 1985-1986, 16820, nrs.21-22, p. 15]. 
6 
Beleîdsreconstructie 
Het eerste hoofdelement van doorwerkingsonderzoek betreft beleîdsreconstructie. Deze reconstructie omvat een drietal 
stappen: een typering van het initiële beleid naar uitspraken, een analyse van de aangesproken actoren [deze beide stap-
pen in 6.1] en een interpretatie van het beleid naar geselecteerde onderdelen van de nageschakelde besluitvorming [6.2]. 
6.1 
Een eerste analyse van het initiële beleid 
Typering van de beleidsuitspraken 
In hoofdstuk 4 is onderscheid gemaakt naar [inhoudelijke] doeluitspraken en instrumentele uitspraken. De inhoudelijke 
beleidsuitspraken beogen beïnvloeding van de ruimtelijke organisatie. Instrumentele beleidsuitspraken staan ten dienste 
van deze inhoudelijke beleidsuitspraken. Van de aangestuurde 'instrumenten' wordt verwacht dat zij bij zullen dragen 
aan het bereiken van de inhoudelijke beleidsuitspraken. 
Inhoudelijk is het beleid inzake de GEN en GLE in de eerste plaats gericht op de instandhouding van waardevolle situ-
aties. Waar het de GEN betreft gaat dit vooral om de bescherming en instandhouding van natuurwaarden. Bij de GLE 
gaat het om de bescherming en instandhouding van het algehele karakter van het gebied, van de samenhang tussen de te 
onderscheiden deelgebieden en van de afzonderlijke ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden. Dit 
streven naar behoud en bescherming kan worden gezien als de centrale doelstelling van het GEN- en GLE-beleid. De 
uitwerking van de centrale doelstelling is verschillend voor de beide categorieën. Scheiding van functies is de centrale 
strategie binnen het GEN-beleid, verweving is de centrale strategie binnen het GLE-beleid. 
Aan deze inhoudelijke doelstelling zijn verschillende instrumentele beleidsuitspraken gekoppeld. Deze instrumentele uit-
spraken laten een scala aan verschillende typen uitspraken zien. Het gaat om de volgende categorieën: 
• elementen van beleid die betrekking hebben op te volgen procedures en afwegingskaders; 
• elementen van beleid die beleidsinstrumenten aansturen; 
• elementen van beleid die gebieden aanduiden. 
Beleidsreconstructie 
De elementen die betrekking hebben op procedures en afwegingskaders zijn met name gericht op het niveau van de 
concrete projecten. Besluitvorming over ruimtelijke ingrepen die de karakteristieke eigenschappen van de GEN en GLE 
zullen aantasten en waarvoor het rijk [medeverantwoordelijkheid draagt, zal via bepaalde procedures verlopen. 
Aansluitend op de procedurele uitspraken is nog een inhoudelijk beleidselement geformuleerd. Zowel met betrekking 
tot de GEN als de GLE geldt dat indien toch wordt besloten dergelijke ingrepen en activiteiten te laten plaatsvinden, 
"bij planvorming en uitvoering de aanwezige kenmerken en waarden van natuur en landschap door een 
zorgvuldige inpassing zo goed als mogelijk in acht [zullen] worden genomen" [TK, vergaderjaar 1985-1986, 
16820, nrs.21-22, p.8; p. 14]. 
Een volgende categorie van instrumentele uitspraken zijn de uitspraken die [financiële] instrumenten aansturen. Bij de 
GLE gaat het om de uitspraak dat in geval van landinrichting binnen GLE als regel herinrichting geboden is. Overigens 
heeft deze uitspraak ook procedurele consequenties: de procedure voor herinrichting verschilt van die voor ruilverka-
veling. 
Voor het overige dient het GLE-beleid uitgevoerd te worden met bestaande instrumenten zoals de Beschikking 
Beheersovereenkomsten, de aankoopregelingen voor natuurgebieden [reservaten] en de ROL/RAL-regeling [tegenwoor-
dig Verordening Onderhoud Landschapselementen] . Wel wordt gesteld dat aan de GLE een 'zekere' prioriteit zal wor-
den gegeven. Voor de GEN zijn met name de aankoopregelingen voor natuurgebieden van belang. Daarnaast zijn de 
regelingen voor de aanwijzing van natuurgebieden tot beschermd natuurmonument of staatsnatuurmonument op basis 
van de Natuurbeschermingswet van belang. 
De laatste instrumentele elementen van beleid zijn die uitspraken waarmee de GEN en GLE nader worden aangeduid. 
Hierdoor wordt duidelijk voor welke gebieden het beschreven beleid geldig is. Het gaat hier om twee elementen: de 
lijst van gebieden genoemd in de beleidstekst en de bijbehorende aanduiding van deze gebieden op de beleidskaart. Voor 
deze gebieden treedt het GEN- en GLE-beleid in werking. 
De aangesproken actoren 
Het GEN- en GLE-beleid is in de eerste plaats een zaak van de rijksoverheid. Door de status van de SLG en het SNLB is 
de rijksoverheid de eerst aangesprokene, die zich in concrete beslissingen mede door het GEN- en GLE-beleid moet 
laten leiden. Dit geldt bijvoorbeeld voor de uitspraak betreffende het uitvoeren van onderzoek bij geplande ingrepen en 
activiteiten in de GEN, of de voorgestelde procedure voor interdepartementaal overleg in het GLE-beleid. 
Belangrijke actoren op rijksniveau zijn het ministerie van VROM en het ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en 
Visserij [LNV]. Een belangrijke functie is weggelegd voor de regionale directies van deze beide ministeries, met name 
t Op basis van de Regeling 
Onderhoud Landschapselemencen [ROL] kunnen 
-tegen vergoeding- onderhoudscontracten wor-
den afgesloten met particulieren In de Regeling 
Aanwi|zmg Landschapselementen [RAL] wordt 
geregeld welke landschapselementen in welke 
gebieden in aanmerking komen voor toepassing 
van de ROL Gezamenh|k wordt deze regeling de 
ROL/RAL-regeling genoemd Het gaat hier om 
een beleidsinstrument van het ministerie van 
LNV Met het van kracht worden van de 
ROL/RAL-regeling in 1967 [Staatscourant 1987, 
nr 174] is de Beschikking Onderhoud Land-
schapselementen/Beschikking Aanwijzing Land-
schapselementen komen te vervallen De ROL/ 
RAL-regeling is met ingang van I januari 1992 
vervangen door de Verordening Onderhouds-
overeenkomsten Landschapselementen [VOL] 
Het gaat hier om een provinciale verordening 
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voor de Inspectie Ruimteli|ke Ordening [IRO] en de Directie Landbouw, Natuur en Openluchtrecreatie [LNO] De 
beide ministeries kunnen worden beschouwd als de initiële beleidsmakers Bovendien valt de toepassing van de meeste 
financiële instrumenten die kunnen worden ingezet voor de uitvoering van het GEN- en GLE-beleid onder de primaire 
verantwoordelijkheid van het ministerie van LNV Dit geldt in ieder geval voor de toepassing van de landinrichting bin-
nen GLE 
Formeel hebben de SLG en het SNLB de status van regeringsbeleid Naast de initiële beleidsmakers hebben ook de 
andere departementen ingestemd met het GEN- en GLE-beleid ZIJ zullen het eigen beleid dus op de GEN en GLE af 
dienen te stemmen Dit geldt bi|voorbeeld voor het ministerie van Defensie [veel militaire oefenterreinen liggen in 
natuurgebieden], het ministerie van Verkeer en Waterstaat [V&W, infrastructurele voorzieningen aan te leggen door 
GEN en GLE] en het ministerie van Economische Zaken [EZ, buisleidingen en elektnciteitswerken aan te leggen door 
GEN en GLE] 
Ook de provincies worden aangesproken op hun verantwoordelijkheden met betrekking tot het natuur- en landschaps-
beleid Aan de provincies wordt gevraagd de GEN als natuurgebied op te nemen in het streekplan en de begrenzing 
nader uit te werken, hierbij tevens rekening houdend met de beleidsuitgangspunten in het SNLB Ook wordt aan de 
provinciale besturen gevraagd voor de duinen, de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe [delen hiervan zi|n GEN in zone 
D] te komen tot een situering en nadere begrenzing van de GEN Vervolgens wordt aan de provincies gevraagd de 
begrenzing van de GLE vast te stellen, de GLE als een samenhangende eenheid in hun streekplan op te nemen en de 
ruimtelijke implicaties met betrekking tot die delen die behoren tot verschillende beleidscategorieën af te wegen en in 
hun streekplan op te nemen Aan de lagere overheden [provincie en gemeenten] wordt gevraagd beschermende maatre-
gelen te nemen 
Naast deze directe 'vragen' aan de provincies, hebben de provincies [en ook de gemeenten] op basis van de WRO 
tevens een indirecte verantwoordelijkheid ten aanzien van het rijksbeleid BIJ de eigen beleidsformulenng worden pro-
vincies en gemeenten geacht rekening te houden met het rijksbeleid 
6.2 
Interpretaties GEN-en GLE-beleid 
De nageschakelde besluitvorming is onder te verdelen in strategische beleidsvorming en dagelijkse besluitvorming. 
Bovendien is er sprake van een breed scala van actoren. Het initiële beleid heeft voor de ministeries van VROM en LNV 
een andere boodschap dan voor de provincies. De boodschap voor de provincies verschilt weer van de boodschap voor 
de gemeenten. Dit betekent dat voor alle actoren en posities in de nageschakelde besluitvorming een andere interpreta-
tie van het initiële beleid geldt. 
Het gaat te ver in deze paragraaf alle gemaakte interpretaties weer te geven. Ter illustratie is gekozen voor het weerge-
ven van de interpretaties voor het planvergelijkingsonderzoek op het doorwerkingstraject rijk-provincie. Hiermee is dan 
tevens de interpretatie voor het belangrijkste onderdeel van het planvergelijkingsonderzoek weergegeven [zie 7.2] Voor 
het overige verwijs ik naar De Lange 1993c. 
Typen uitspraken betrokken bij planvergelijkingen 
Binnen het planvergelijkingsonderzoek wordt onderscheid aangebracht tussen formele conformiteit en materiële confor-
miteit [zie hoofdstuk 4]. 
Binnen het onderzoek naar planvergelijkingen zijn in de eerste plaats de beleidsuitspraken met een inhoudelijke compo-
nent [doeluitspraken] van belang. Deze inhoudelijke component is in hoge mate bepalend voor conformiteit tussen de 
plannen op beide niveaus. In de tweede plaats zijn de instrumentele uitspraken waarmee gebieden worden aangeduid 
hiervoor van belang. Enerzijds, omdat op deze wijze de gebieden waarvoor het GEN- en GLE-beleid geldig is worden 
begrensd. Anderzijds, omdat deze aanwijzigingen gepaard gaan met concrete vragen aan de provinciale overheid de 
gebieden nader te begrenzen en als samenhangende eenheid in het streekplan op te nemen. Tenslotte wordt binnen het 
planvergelijkingsonderzoek gekeken naar de aansturing van [financiële] instrumenten in het kader van het GEN- en GLE-
beleid, of voor gebieden die als GEN of GLE zijn aangemerkt. 
Binnen de vergelijking rijk-provincie is een tweetal doorwerkingstrajecten gedefinieerd. Deze zijn gerelateerd aan het 
verschijnen van respectievelijk de SLG en het SNLB. Voor elk van deze doorwerkingstrajecten is een ander interpreta-
tiekader geldig. Hoewel de SLG en het SNLB dezelfde strekking van beleid hebben, is het SNLB veel concreter in zijn 
betekenis voor het provinciaal niveau. 
B e l e i d s r e c o n s t r u c t ï e 
2 Voor sommige gebieden is dit pro-
blematisch omdat ZIJ wel in de SLG zi|n opge-
somd, maar in het SNLB niet meer als GEN of 
GLE zijn aangeduid Daarom is bij de planverge-
hiking uiteindeh|k uitgegaan van de in het SNLB 
aangewezen gebieden. 
Operationalisering SLG in geval van een streekplan 
Waar het gaat om materiële conformiteit tussen de SLG en het streekplan, staat de vraag centraal of voor de in de SLG 
aangewezen gebieden op provinciaal niveau een conserverend beleid wordt gevoerd. Bij dit beleid dienen de bescher-
ming en het behoud van de specifieke waarden van de natuurgebieden [natuurwaarden] en waardevolle landschapseen-
heden [natuur-, landschaps- en cultuurhistorische waarden] centraal te staan. Een beoordeling hiervan wordt bemoeilijkt 
aangezien een kaartbeeld met de GEN en GLE in de SLG ontbreekt. Daarom zal voor deze vergelijking gebruik moeten 
worden gemaakt van het kaartbeeld van het SNLB . 
Van formele conformiteit tussen de SLG en het streekplan is sprake indien de provincie het inhoudelijk rijksbeleid in 
dezelfde terminologie verwoordt en onderschrijft in haar streekplan. Het gaat hier dan met name om de beleidsuit-
spraak met betrekking tot het 'als zodanig' handhaven en beheren van natuurgebieden en waardevolle landschapseenhe-
den. 
Voor het overige is de betekenis van de SLG voor het streekplanwerk weinig concreet. Er wordt immers geen duidelijk 
rijksbeleid aangekondigd, er worden geen concrete maatregelen voorgesteld en in het kaartbeeld van de SLG zijn de 
natuurgebieden en de waardevolle landschapseenheden niet opgenomen. Wel wordt [ook] aan 'andere overheden' 
gevraagd beschermende maatregelen te treffen voor de natuurgebieden en waardevolle landschapseenheden. Waar het 
gaat om concrete maatregelen ter bescherming en behoud van bestaande waarden kan men denken aan het opleggen 
van beperkte ontwikkelingsmogelijkheden voor landbouw, recreatie en andere conflicterende ontwikkelingen. Daarnaast 
mag men op streekplanniveau verwachten dat inzicht wordt gegeven in welk instrumentarium de provincie denkt in te 
[kunnen] zetten om haar beleidslijnen tot uitvoering te brengen. 
Planconformiteit tussen SLG en streekplan komt dus tot uiting in de volgende aspecten. 
• Een conserverende strekking van streekplanbeleid voor de in de SLG genoemde gebieden, al dan niet gebruik 
makend van de zelfde terminologie. 
• Het aangeven welke concrete maatregelen de provincie denkt te nemen en welke instrumenten zij denkt in te 
[kunnen] zetten ter bescherming van de bestaande waarden en kwaliteiten. 
Operationalisering GEN-beleid SNLB in geval van een streekplan 
In het SNLB wordt het GEN-beleid geconcretiseerd ten opzichte van de SLG. De GEN is een beleidscategorie met een 
enkelvoudige 'ecologische' doelstelling. De beleidscategorie GEN dient hiermee één belang, te weten de bescherming en 
instandhouding van natuurwaarden. Het hoofdprobleem binnen de GEN is het afstemmen van eventuele andere functies 
van deze gebieden op de ecologische functies. Hiertoe zal het principe van scheiding van functies worden toegepast. 
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Andere claims zijn doorgaans ondergeschikt aan de belangen van natuurbehoud, tenzi| een zwaarwegend maatschappelijk 
belang anders vereist De GEN is hiermee een tamelijk eenvoudige en 'doorzichtige' beleidscategorie, waarbi| de 
bescherming en instandhouding van bestaande natuurwaarden centraal staat 
Waar het gaat om materiele conformiteit kan men op het niveau van het streekplan een voornamelijk conserverende 
strekking van beleid verwachten Omdat het hier gaat om behoud en bescherming van natuurwaarden mag men ervan 
uitgaan dat dit tot uiting komt in de aanwijzing van het betreffende gebied tot natuurgebied Dit wordt door het rijk ook 
gevraagd aan de provincie Aangezien in deel a van het SNLB gesteld is dat agrarische gebieden geen deel uit maken van 
GEN zijn aanduidingen als agrarisch gebied feitelijk niet passend bij een te voeren GEN-beleid Uitzonderingen hierop 
zijn met het natuurgebied verweven agrarische enclaves en randgebieden 
Daar waar bestaande functies conflicterend zi|n of door verdergaande ontwikkeling conflicterend kunnen worden met 
het belang van natuur, mogen beperkende maatregelen [bijvoorbeeld met betrekking tot de mogelijkheden tot uitbrei-
ding] en zonodig sanering verwacht worden 
De in het SNLB gepropageerde strategie ten behoeve van de GEN is de strategie van scheiding van functies Dit ver-
sterkt nogmaals de stelling dat de GEN in het streekplan als aangewezen natuurgebieden herkenbaar moeten zijn, waar-
bi| het beleid ruimte dient te bieden aan behoud, bescherming en ontwikkeling van natuurwaarden, waarbij conflicteren-
de ontwikkelingen en functies uit de betreffende gebieden geweerd dienen te worden 
Daarnaast blijft ook van kracht [op basis van de SLG] dat de rijksoverheid beschermende maatregelen verwacht van de 
andere overheden De eerst aangewezen plaats voor dergeli|ke beleidsuitspraken op provinciaal niveau is het streekplan, 
behalve daar waar in het streekplan wordt verwezen naar andere beleidsdocumenten 
Een bijzondere categorie GEN zijn de GEN in zone D Deze GEN zi|n met benoemd in het SNLB en zi|n ook niet aange-
wezen op de beleidskaart Met betrekking tot deze GEN wordt aan de provincies gevraagd de situering en begrenzing 
nader te bepalen en ze als natuurgebied in hun streekplannen op te nemen, dan wel te handhaven Het betreft hier met 
name de Veluwe, de Utrechtse Heuvelrug en de duinen In deel d van het SNLB heeft de regering wel voorstellen 
gedaan voor mogelijke GEN binnen zone D Indien een provincie niet zelf tot begrenzing van een potentiële GEN komt, 
dan zal als basis voor de planvergelijking gebruik worden gemaakt van de door de regering gedane voorstellen 
Formele conformiteit tussen het rijksbeleid en het streekplan komt met name tot uiting in het aanhalen en onderschrij-
ven van het rijksbeleid voor de betreffende GEN Het gaat hier met name om de definiëring van de GEN, de gehanteer-
de afwegingsformule bij geplande ingrepen in de GEN en het nader begrenzen van de GEN in het streekplan 
Materiele conformiteit tussen SLG/SNLB en streekplan met betrekking tot de GEN komt dus tot uiting in de volgende 
zaken 
• Een conserverende strekking van het beleid gericht op de bescherming, behoud en ontwikkelingsmogelijk­
heden van natuurwaarden voor de in het SNLB aangewezen GEN Conform het rijksbeleid dient dit op 
streekplanniveau tot uiting te komen in de aanwijzing tot natuurgebied Dit mede in het licht van de strategie 
van scheiding van functies 
• Tevens dient zicht te worden gegeven op beschermende maatregelen [bijvoorbeeld het weren van conflicte 
rende functies uit het gebied, het saneren van bestaande conflicterende situaties] Recreatief medegebruik is 
mogeli|k 
• Tevens mag men verwachten dat de provincie inzicht geeft in de inzet van instrumentarium voor het uitvoeren 
van dit beleid Het zal hier veelal instrumentarium van het ministerie van LNV betreffen 
Formele conformiteit komt tot uiting in de volgende aspecten 
• Het verwijzen, aanhalen en onderschrijven van het rijksbeleid inzake de GEN 
• Het opnemen en begrenzen van de in de SNLB aangewezen GEN in het streekplan [als natuurgebied] 
• Het situeren en begrenzen van GEN in zone D-gebieden en het opnemen [dan wel handhaven] in het streek­
plan als natuurgebied 
Operationalisering GLE-beleid SNLB in geval van een streekplan 
In het SNLB wordt het GLE-beleid geconcretiseerd ten opzichte van de SLG De GLE is een complexe beleidscategorie 
De afzonderlijke waarden [natuur, landschap, cultuurhistorie] zijn van belang, maar juist de aanwezigheid van onderlinge 
samenhang tussen deze waarden maakt de GLE bijzonder Het beleid dient gericht te zijn op de handhaving van die 
samenhang, mede daarom is het gebrek aan inzicht in de specifieke waarden en samenhangen per GLE problematisch 
Het SNLB geeft geen aanknopingspunten over hoe met de samenhangen in concrete situaties zou kunnen worden omge­
gaan Dat maakt de beleidsvoering inzake de GLE enerzi|ds ingewikkeld, omdat erg weinig inhoud wordt gegeven aan het 
beleid, anderzijds levert het grote beleidsvrijheid op voor de nageschakelde besluitvorming Op basis van de beleidsuit­
spraken kan men immers nog vele kanten op Deze complexiteit is ook onderkend Vandaar dat in het SNLB [TK, verga­
derjaar 1984-1985, 16820, nrs 3-4, ρ 70] is aangekondigd dat er per grote landschapseenheid een beschrijving zal wor­
den gemaakt, waarin aandacht wordt besteed aan het algehele karakter van de GLE en de relatieve kwetsbaarheid van 
de samenhangen Uiteindelijk zijn slechts negen beschrijvingen afgerond In totaal zi|n 39 gebieden als GLE aangewezen 
Materiele conformiteit tussen het rijksbeleid inzake de GLE en het streekplan komt tot uiting in een op verweving [tus­
sen natuur, landschap, cultuurhistorie en landbouw] gericht beleid Hierbij dienen de aanwezige natuur-, landschaps- en 
cultuurhistorische waarden afdoende beschermd te worden. Functionele verweving voor de gehele GLE heeft hier strikt 
genomen de voorkeur: een dergelijk beleid komt tot uiting in 'gemengde' aanduidingen in het streekplan, bijvoorbeeld 
agrarisch gebied met natuurwetenschappelijke waarden. 
Daarnaast blijft ook van kracht [op basis van de SLG] dat de rijksoverheid beschermende maatregelen verwacht van de 
andere overheden. Daarnaast mag men verwachten dat de provincie zicht geeft op de inzet van instrumentarium ter uit-
voering van het geformuleerde beleid. De eerst aangewezen plaats voor dergelijke beleidsuitspraken op provinciaal 
niveau is het streekplan. 
In geval van formele conformiteit zal er sprake moeten zijn van verwijzen, aanhalen en onderschrijven van het rijksbeleid 
inzake de GLE. Het gaat hier met name om de definitie van een GLE, de gehanteerde afwegingsformule bij ingrepen, het 
nader begrenzen van de GLE in het streekplan en het voeren van een eenduidig en gedetailleerder beleid voor de gehele 
GLE. Bovendien dient in geval van landinrichting te worden gekozen voor herinrichting. 
Materiële conformiteit tussen SLG/SNLB en streekplan met betrekking tot de GLE komt tot uiting in de volgende aspecten. 
• Een conserverende strekking van het beleid gericht op het beschermen, instandhouden en zo mogelijk ontwik-
kelen van actuele waarden in de GLE, zoals die in de SLG of het SNLB zijn aangewezen. Het gaat hier om 
combinaties van natuur, landschap en cultuurhistorie, doorgaans in agrarisch gebied. 
• Tevens dient zicht te worden gegeven op concrete maatregelen die worden genomen in het licht van het 
bovenstaande beleid. Dit kan betekenen dat beperkingen worden opgelegd aan de ontwikkelingsmogelijkheden 
voor landbouw, recreatie en andere storende/conflicterende functies en/of elementen. 
• De GLE dienen in het streekplan, via de tekst of de gehanteerde aanduiding[en], als eenheid te worden benaderd. 
• Tevens ligt het voor de hand dat de provincie zicht geeft op de inzet van instrumentarium ter uitvoering van 
dit beleid. Het betreft hier veelal instrumentarium van het ministerie van LNV. 
Formele conformiteit heeft betrekking op de volgende aspecten. 
• Het verwijzen, aanhalen en onderschrijven van het rijksbeleid inzake de GLE. 
• Het opnemen en begrenzen van de GLE in het streekplan. 
• Het opteren voor herinrichting in plaats van ruilverkaveling in het geval van landinrichting. 
7 
Planconformiteit 
Het tweede hoofdelement van doorwerkingsonderzoek betreft conformiteitsmeting. Deze conformiteitsmeting is te 
beschouwen als het noodzakelijke 'voorwerk' voor de besluitvormingsanalyse. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op plan-
of beleidsconformiteit, oftewel het eerste niveau van conformiteitsmeting [schema 6: stap 4A]. Dit is gekoppeld aan één 
van de door Potman [1990, p.5] onderscheiden posities in de nageschakelde besluitvorming: strategische beleidsvorming. 
Hierbij wordt zowel gekeken naar strategische beleidsvorming bij de initiële beleidsmakers [andere rijksplannen in de 
'groene hoek'] als naar strategische beleidsvorming bij 'overige' nageschakelde beleidsactoren [overige departementen 
en provincies]. 
Het planvergelijkingsonderzoek heeft betrekking op de volgende trajecten [zie ook bijlage I]. 
• Het horizontale doorwerkingstraject op rijksniveau, waar is gekeken naar de afstemming tussen diverse nota's 
en structuurschema's in de groene hoek en waar een vergelijking tussen het initiële beleid en het 'nieuwe' 
rijksbeleid is gemaakt [7.1]. 
• Het verticale doorwerkingstraject rijk-provincie [7.2]. 
De paragrafen 7.1 en 7.2 betreffen vooral een presentatie van de onderzoeksresultaten. Daar waar noodzakelijk wordt 
een korte toelichting op de gevolgde werkwijze gegeven. 
Het gaat om een beknopte weergave van de resultaten op het gebied van planconformiteit. In 4.1.2 is gesteld dat non-
conformiteit en conformiteit de uitersten zijn van een glijdende schaal. In dit hoofdstuk is gekozen voor een eenvoudige 
presentatie van de gegevens, waarbij alleen de uitersten van de schaal [conformiteit en non-conformiteit] worden gehan-
teerd. Voor een meer gedetailleerde verslaglegging verwijs ik naar De Lange 1993b en 1993c. 
Dit hoofdstuk zal worden afgesloten met conclusies en een toelichting op de keuzen voor het casusonderzoek, zoals die 
naar aanleiding van dit planvergelijkingsonderzoek zijn gemaakt [7.3]. 
7.1 
Planconformttelt 
Het horizontale traject 
In deze paragraaf wordt de beleidsinhoud van een aantal beleidsdocumenten op nationaal niveau geanalyseerd naar plan-
conformiteit met het GEN- en GLE-beleid. De nadruk ligt hierbij op documenten van het natuur- en landschapsbeleid. 
Het gaat dus om een beperkte analyse, waarbij bijvoorbeeld de 'rode' structuurschema's niet aan de orde komen . 
Allereerst wordt de afstemming tussen de SLG en het SNLB bekeken. Hierbij staat de vraag naar planconformiteit cen-
traal. Oeze analyse wordt aangevuld met enkele opmerkingen over de onderlinge afstemming van de groene structuur-
schema's. Daarna wordt gekeken naar het natuur- en landschapsbeleid in de meer recente beleidsdocumenten van het 
rijk. Hierbij staat de vraag centraal of het GEN- en GLE-beleid inhoudelijk nog steeds van kracht is [hoewel qua termi-
nologie in een nieuw jasje gestoken], of dat men met de meer recente beleidsdocumenten daadwerkelijk een andere 
richting is ingeslagen. 
Afstemming SLG-SNLB 
Waar het de afstemming tussen de SLG en het SNLB betreft is vooral gekeken naar overeenstemming in de beleidsin-
houd en overeenstemming in de gebiedsaanduidingen. Allereerst kan worden geconstateerd dat de SLG en het SNLB 
voor wat betreft de GEN en GLE qua beleidsinhoud op elkaar zijn afgestemd. Het beleid is in het SNLB duidelijk con-
creter uitgewerkt, waarbij de conserverende strekking van het beleid gehandhaafd blijft. Ook in het SNLB blijft het 
beschermen en handhaven van actuele waardevolle situaties centraal staan. 
Wel is er sprake van een aantal -niet in het SNLB verantwoorde- afwijkingen waar het de concrete aanduiding van de 
GEN en GLE betreft. Zo worden bi|voorbeeld in de SLG delen van de Lopikerwaard en Alblasserwaard en delen van het 
rivierengebied in oostelijk Nederland aangeduid als waardevolle landschapseenheid [de latere GLE]. Deze gebieden zijn 
echter niet als GLE in het SNLB opgenomen. Deze gebieden zijn zonder verdere argumentatie van de lijst afgevoerd [De 
Lange 1993b, p.38-42]. 
I Hier ligt een duidelijke beperking 
van de planvergeli|kmgen op ri|ksniveau Voor 
deze beperking is echter bewust gekozen Utt 
onderzoek van Veen [1986] is nameli|k gebleken 
dat op het niveau van de planuitspraken door-
gaans sprake is van afstemming tussen de groene 
en de rode structuurschema's. Ook een aanvul-
lende globale verkenning van recente beleidsno-
ta's, waaronder het Tweede Structuurschema 
Verkeer en Vervoer, bevestigt dit beeld Dit 
betekent mee dat er geen 'conflictueuze' situaties 
bestaan Vanwege de globaliteit van de 'afwe-
gmgsformules' in het GEN- en GLE-beleid kan 
echter niet zonder meer gesproken worden van 
non-conformiteit Besloten is deze bevindingen 
niet uitgebreid op te nemen. 
Afstemming tussen de groene structuurschema's 
Vooral tussen SNLB en SLI is er sprake van een duidelijke afstemming van het beleid op het punt van de GEN en GLE. In 
het beleidsvoornemen SLI [TK, zitting 1980-1981, 16600, nrs. 1-2, p.58] is een kaart opgenomen met daarop de GEN, de 
GLE en de zone D-gebieden. Gesteld wordt dat landinrichting kan bijdragen aan de veiligstelling van grote natuurgebie-
den en de ontwikkeling en het beheer van grote landschapseenheden. Tevens is de beleidsuitspraak 'als regel herinrich-
ting binnen de GLE' zowel in het SNLB als in het SLI opgenomen. De afstemming tussen het SNLB en het SOR is minder 
duidelijk: zo komen de termen GEN en GLE niet in het SOR voor. Van formele conformiteit is dus geen sprake. Uit de 
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beleidskaan bij het SOR blijkt dat voor gebieden die als GEN en GLE zijn aangeduid een terughoudend beleid wordt 
gevoerd ten aanzien van de verblijfsrecreatie. Dit stemt overeen met het SNLB-beleid. Recreatief medegebruik kan zich 
doorgaans wel ontwikkelen. Ook dit stemt overeen met het GEN- en GLE-beleid. 
Het 'nieuwe' beleid 
Er is ook een globale vergelijking gemaakt tussen het initiële rijksbeleid en het 'nieuwe' rijksbeleid. De vraag hierbij is in 
hoeverre het oude beleid terug te vinden is in het nieuwe beleid. Hierbij zijn vooral het NBP en het SGR van belang. 
Het NBP is immers het meest toonaangevende 'nieuwe' beleidsdocument aangaande natuur en landschap. Hoewel het 
een sectoraal plan is, zijn de ruimtelijke consequenties van het plan duidelijk uitgewerkt. Het SGR is de directe opvolger 
van de drie groene structuurschema's, waaronder het SNLB. 
In het NBP wordt de EHS geïntroduceerd. De EHS bestaat uit een samenhangend stelsel van natuurkerngebieden, natuur-
ontwikkelingsgebieden en verbindingszones. De duurzame instandhouding hiervan wordt ondersteund door een bufferbe-
leid. Met de introductie van de EHS komt de nadruk van het natuurbeleid meer te liggen op het instandhouden en ont-
wikkelen van robuuste, duurzame, met elkaar samenhangende en in verbinding staande structuren. Voorheen lag het 
accent vooral op het beschermen en beheren van veelal afzonderlijke waardevolle gebieden. 
In de EHS zijn als kerngebieden opgenomen bestaande natuurterreinen, landgoederen, bossen en waardevolle agrarische 
cultuurlandschappen. Het beleid ten aanzien van de kerngebieden is gericht op het veilig stellen en vergroten van 
bestaande natuurwaarden. Gezien de aard van de opgenomen kerngebieden zouden zowel de GEN als GLE goeddeels bij 
de EHS betrokken dienen te zijn. Hierbij moet worden opgemerkt dat opname in de EHS voor de GEN een continuering 
van het beleid betekent. Opname in de EHS voor de GLE brengt nieuwe beleidsaccenten met zich mee. De nadruk bin-
nen de EHS komt immers meer eenzijdig op natuurwaarden te liggen, terwijl binnen het GLE-beleid juist de samenhan-
gen tussen natuur, landschap en cultuurhistorie centraal staan. 
Een globale vergelijking van de kaartbeelden van het SNLB en het NBP [zie kaart 3] laat zien dat de GEN allemaal als 
kerngebied in de EHS zijn opgenomen. Voor deze kerngebieden blijven de beleidsaccenten hetzelfde als ten tijde van het 
GEN-beleid. Voor deze gebieden is er dus feitelijk sprake van materiële conformiteit tussen het 'oude' rijksbeleid en het 
'nieuwe' rijksbeleid. 
Ten aanzien van de GLE geldt een ander verhaal. Een beperkt aantal GLE, zoals Eemland en de Zak van Zuid-Beveland, 
wordt in het geheel niet betrokken bij het EHS-beleid. De meeste GLE zijn echter geheel of gedeeltelijk opgenomen als 
kerngebied. Daarnaast is een aantal GLE [geheel of gedeeltelijk] aangeduid als natuurontwikkelingsgebied. De volgende 
GLE zijn [bijna] volledig in de EHS opgenomen: de Drentse Aa, het gebied Kootstertille-Buitenpost-Grootegast, de omge-
ving van Be etste rzwaag, het Vecht- en Reggegebied, het landgoederengebied bij Deventer-Zutphen en De Graafschap, 
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-het stuwwal- en rivierengebied oostelijk van Nijmegen, de gebieden langs de Maas tussen Mook en Venlo, het gebied bij 
Leende en Soerendonck, Midden-Brabant, de Krimpenerwaard, Vecht- en Plassengebied, Waterland, het gebied 
Wormer-Jisp-Neck-Alkmaardermeer, de omgeving van Bergen en de Schermer. 
De EHS is ook opgenomen in het SGR. Daarenboven kent het SGR nog een beleidscategorie die van belang is voor de 
beoordeling voor het 'doorlopen' van het GLE-beleid, te weten het waardevolle cultuurlandschap. Het WCL is te 
beschouwen als de opvolger van de beleidscategorieën GLE en Nationaal Landschap [Ministerie LNV & Ministerie 
VROM 1992, p. I7S]. Het beleid voor de GLE en het WCL is op hoofdh|nen identiek. In de tien als WCL aangeduide 
gebieden zijn de volgende GLE opgenomen: het Gaasterland, het Friese Merengebied zuidelijk van Oudega, de Drentse 
Aa, delen van Leek-Roden-Norg, Vecht- en Reggegebied, Noordoost Twente, De Graafschap [onderdeel van de GLE 
Landgoederengebied Deventer-Zutphen en De Graafschap], Winterswijk, Waterland, Midden-Brabant en het Roerdal-
Meijnweggebied. Voor deze gebieden lopen de beleidsintenties van het GLE-beleid door in het beleid voor de WCL. Een 
aantal van deze gebieden valt samen met de EHS. 
Ten aanzien van de GEN lopen de beleidslijnen dus duidelijk door in het nieuwe beleid. Ten aanzien van de GLE is een 
meer divers beeld te zien. Waar een GLE is opgevolgd door een WCL is er sprake van een gelijkluidend beleid. Daar 
waar de aanduiding GLE is vervangen door een aanduiding binnen de EHS is duidelijk sprake van een accentverschuiving 
richting natuurbeleid. Een beperkt aantal GLE, waaronder Eemland en de Zak van Zuid-Beveland, komt buiten de aan-
dacht van het nieuwe natuur- en landschapsbeleid van het rijk te vallen. Dit lijkt mede het gevolg van de wens tot een 
meer selectieve en meer geconcentreerde inzet van de beleidsinspanningen -en daarmee financiële inspanningen- van het 
rijk. De voortschrijdende nivellering van natuur- en landschapswaarden in deze beide gebieden heeft zeer waarschijnlijk 
bijgedragen aan deze selectie . 
7.2 
Het traject rijk - provincie 
Werkwijze 
De planvergelijkingen op het traject rijk-provincie zijn gebaseerd op de in 6.2 geformuleerde betekenissen van het rijks-
beleid voor het streekplanwerk. Het gaat hier om een vergelijkende analyse van de beleidsteksten. Deze vergelijking 
wordt aangevuld met een analyse van het kaartbeeld van de streekplannen. 
Het uitvoeren van deze planvergelijkingen brengt niet alleen een interpretatie van het rijksbeleid met zich mee, maar 
2 In beide gevallen is de invloed van 
recente ruilverkavelingen op de ruimtelijke orga-
nisatie van het gebied groot geweest In het geval 
van Zutd-Beveland was de ruilverkaveling al in 
uitvoering op het moment dat de aanduiding tot 
GLE ter sprake kwam De ruilverkaveling heeft 
geresulteerd in een vrijwel volledig nieuw net 
van plattelandswegen, een verbetering van de 
waterhuishouding vanuit agrarisch oogpunt door 
onder andere drainage, het over grote opper-
vlakten omzetten van grasland in bouwland, het 
egaliseren van grote oppervlakten land, een 
ingrijpende wijziging van de verkaveling en het 
opruimen van veel houtopstanden Het landschap 
heeft dus een ingrijpende wijziging ondergaan In 
dat opzicht kan de vraag worden gesteld in hoe-
verre de aanduiding tot GLE, gezien de al in gang 
gezette ingrepen, met reeds achterhaald was 
Zowel de provincie als de gemeente Borsele 
hebben overigens met kracht de WCL-status 
bepleit voor de Zak van Zuid-Beveland 
In Eemland is het uitvoermgtraieet eind |aren 
tachtig in gang gezet In dit gebied heeft de ruil-
verkaveling geleid tot aanzienlijke schaalverklei-
ning. Een andere wijziging in het landschap 
betreft veranderingen in kavelpatronen. Door 
slootdempingen [in het kader van kavelinnch-
tingswerken] is gestreefd naar grotere, ratione-
ler vormgegeven kavels In het rijksbeleid wordt 
Eemland overigens nog wel erkend als waardevol 
weidevogelgebied. Ook ten tijde van het GLE-
beleid werd de waarde van het gebied als weide-
vogelgebied van centraal belang geacht 
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tevens een -hieraan gerelateerde- interpretatie van de m het streekplan gehanteerde systematiek van streekplanaandui-
dingen Hiertoe is per streekplan beschreven welke streekplanaanduidingen voorkomen en welke hoofdenen van beleid 
voor deze aanduidingen zi|n geformuleerd Vervolgens zijn de 'passende' aanduidingen voor de GEN en GLE bepaald BIJ 
de GEN gaat het doorgaans om de aanduidingen natuurgebied en bosgebied [met natuurwaarden] Bi| de GLE gaat het 
doorgaans om de aanduiding agrarisch gebied met [hoge] natuur- en landschapswaarden Deze 'passende' aanduidingen 
zijn bepalend voor de mate van materiele conformiteit tussen het rijksbeleid en het provinciaal beleid Deze materiele 
conformiteit staat in zekere zin los van de formele conformiteit, die veeleer is gebaseerd op het verwezen naar, het 
citeren, parafraseren of onderschrijven van het rijksbeleid in de plantektst en/of toelichting 
Een harde grens tussen materiele conformiteit en materiele non-conformiteit is niet aanwezig Dit heeft enerzi|ds te 
maken met het feit dat conformiteit en non-conformiteit de uitersten zijn van een gli|dende schaal Anderzijds speelt de 
schaalproblematiek tussen rijk en provincie een rol Een 'lichtgroene vlek' van 5 000 ha of een 'donkergroene vlek' van 
I 000 ha kan op een streekplankaart heel wat genuanceerder worden weergegeven dan op een kaart in een rijksnota 
Vooral omdat deze 'vlekken' geen beleidswijzigingen impliceren, maar de continuering van bestaande situaties 
In het streekplanonderzoek is er doorgaans van uitgegaan dat er minimaal sprake moet zijn van 50% 'passende' aandui-
dingen binnen een GEN of GLE, wil er sprake kunnen zijn van conformiteit Deze grens is wel flexibel gehanteerd 
Sommige provincies kennen voor het landelijk gebied een hogere 'basisbescherming' ten aanzien van natuur en land-
schap dan andere provincies Dit is van invloed op de gehanteerde grens Ook is er in de streekplannen een duidelijk 
verschil in het abstractieniveau van de uitspraken Op een abstract niveau is het makkelijker uitspraken te doen die de 
bescherming van natuur en landschap betreffen, dan op een concreet niveau waarin duidelijk wordt aangegeven welke 
ontwikkelingen [niet meer] mogelijk zijn binnen een bepaald gebied Het doen van concrete uitspraken voor een kleiner 
gebied kan daarmee waardevoller zijn dan het doen van abstracte uitspraken voor een groter gebied 
Binnen de vergelijking njk-provincie is een tweetal doorwerkingstrajecten gedefinieerd Deze zi|n gerelateerd aan het 
verschonen van respectievelijk de SLG en het SNLB De streekplannen die in de periode 1977-1981 zijn verschenen zijn 
vergeleken ten opzichte van de SLG De streekplannen die zijn verschenen na 1981 zijn vergeleken ten opzichte van het 
SNLB Uitzonderingen op deze regel worden nader toegelicht in de noten In totaal zijn 60 streekplannen bestudeerd 
Het gaat zowel om volledig herziene streekplannen als om partiele herzieningen en uitwerkingsplannen Bijlage 3 geeft 
een overzicht van deze plannen 
3 Een drietal streekplannen dat ver-
geleken Is ten opzichte van de SLG is niet in 
deze tabel opgenomen. Het gaat in de eerste 
plaats om het Streekplan Zuid-Limburg 1977 dat 
reeds was vastgesteld voor het verschijnen van 
het beleidsvoornemen NLG/SLG. Dit maakt een 
echte vergelijking onmogelijk. Dit streekplan is 
wei bestudeerd om zicht te krijgen op de ont-
wikkeling in beleid ín de provincie Limburg. Ook 
het streekplan Schouwen-Dulveland 1978 is niet 
opgenomen in deze tabel. In dit streekplange-
bied is een potentiële GEN in zone D gelokali-
seerd. Deze aanduiding is pas met het verschij-
nen van het SNLB in het beleid opgenomen. 
Tenslotte is ook het streekplan Zuid-Holland 
West 1978 niet opgenomen. Ook hier speelt de 
zone D kwestie. Bovendien is in dit streekplan-
gebied de G1E Den Haag-Leiden gelokaliseerd. 
Ook deze GLE is pas in het SNLB aangewezen. 
Ook de beide laatste streekplannen zijn wel 
bestudeerd om zicht te krijgen op de ontwikke-
lingen in beleid in de beide provincies. 
4 Dit streekplan is vergeleken ten 
opzichte van de SLG, omdat er in dit streekplan 
expliciet op het SLG-beleid wordt ingegaan. 
Resul ta ten p lanvergel i jk ingen 
In schema 11 wordt een overzicht gegeven van de positionering van de streekplannen die zijn vergeleken ten opzichte 
van de SLG . De meest voorkomende combinatie betreft formele non-conformiteit met materiële conformiteit. In 
tekstkader 3 wordt aan de hand van het streekplan Groningen 1978 een voorbeeld van een dergelijke combinatie 
beschreven. 
Opvallend is dat er slechts in geval van één streekplan sprake is van formele conformiteit, namelijk het streekplan 
Friesland 1982. Het rijksbeleid inzake de waardevolle landschapseenheden en de grote natuurgebieden [uit de SLG] lijkt 
dus weinig tot geen invloed te hebben gehad op het provinciale beleid. 
SLG 
Mate r ië le 
c o n f o r m i t e i t 
Ma te r i ë l e 
n o n - c o n f o r m i t e i t 
Formele conformiteit I 1 »rmele n o n - c o n f o r m i t e i t 
Streekplan Groningen 1978 
Streekplan Oost- en Zuidoost Drenthe 1979 
Streekplan Zuidwest Drenthe 1980 
Streekplan Midden Drenthe i 981 
Streekplan ijsselvallel 1979 
Streekplan Hidden Gelderland 1978 
Streekplan Veluwe 1979 
Streekplan Oost Gelderland 1979 
Streekplan Rivierenland 1980 
Streekplanuitwerking Waterland 1981 
Streekplan Zuid-Holland Oost 1978 
Streekplan Oost Zeeuws-V laanderen 1977 
Streekplan Midden- en Oost-Brabant 1978 
ilan Utrecht-Oost 1978 
Streekplan Utrecht-West 1978 
Schema 11 : Conformiteitsposities streekplannen ten opzichte van SLG 
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Groningse systematiek 
Het streekplan Groningen hanteert eet» vierdeling voor net landelijk gebied. Hierbij worden de volgende aanduidingen gebruikt. 
• Natuurgebied; "Gebied dat zich op natuurlijke wijze ontwikkelt, en waarin de natuurlijke ecologische omstandigheden 
niet mogen worden verstoord, of gebied dat mede door menselijk toedoen is ontstaan, waarin door een actief natuur-
beheer de natuurlijke ecologische omstandigheden In. stand moeten worden gehouden of moeten worden ontwik« 
keld"[PS van Groningen 1978, p.0/33]. 
• Landbouwgebied in zeer kwetsbaar landschap: "Gebied voor de uitoefening van het agrarisch bedrijf. Dit gebied Is: [„ij 
zowel In hoofdlijnen als in onderdelen naar verhouding nog gaa£ Het landschap Is hier zeer kwetsbaar voor veranderin-
gen [...J. In het bestaande landschap zijn slechts ondergeschikte aanpassingen toegestaan. Nieuwe vestigingsplaatsen 
voor agrarische bedrijfsgebouwen zijn Ih beperkte mate toegestaan, mïts de situering, afmetingen, vormgeving en 
materiaalgebruik passen in het landschap. Voorzover het gebied niet tevens als rustgebied is aangeduid geldt het onder 
'landbouwgebied' bepaalde ten aanzien van natuurwetenschappelijke of anderszins waardevolle elementen" [p.Ó/34]. • '..'; 
• Landbouwgebied ¡ntandscháp met kwetsbare hoofciseructuur: "Gebied voor de uitoefening van het agrarisch bedrijf, met 
overwegend vrij regelmatige landschappelijke structuren, waarvan de hoofdkenmerken, i met name het verkavelings-
patroon, kwetsbaar zijn voor grote Ingrepen. JDeze hoofdkenmerken moeten in stand worden gehouden. Bebouwing ten 
behoeve van het agrarisch bedrijf mag geen aftreuk doen aan de hoofdkenmerken van het landschap. Voorts geldt het. 
onder landbouwgebied* bepaalde ten aanzien van natuurwetenschappelijke of anderszins waardevolle elementen" [p;0/34J. 
• Landbouwgebied; "Gebied voor die uitoefening van hét agrarisch bedrijf. Indien híer niet tevens een andere aanduiding 
geldt ztjn alle agrarische activiteiten en werken toegestaan. De in het desbetreffende gebied voorkomende natuur-
wetenschappelijke waarde« moeten hun waarde behouden. Ontwikkelingen dienen te geschieden op basis van het 
bestaande landschapspatroon. In verband met de inpassing in het landschap kunnen voorwaarden worden gesteld ten 
aanzien van de; bebouwing" fp.0/34}. 
In combinatie 'met deze vïer "basisaanduidingen' kunnen nog andere aanduidingen voorkomen, zoals landschapsbouw-
gebied, ecologisch kwetsbaar gebied of rustgebied. 
De interpretatie 
Gezien de bovenstaande systematiek dtenen de G£N aangeduid te werden als natuurgebied. Combinaties met andere aandui-
dingen, zoals rustgebied of zone voor extensieve recreatie zijn mogelijk. De GLÈ dienen aangeduid te zíjn als landbouwgebied in 
ieer kwetsbaar landschap of afe landbouwgebied met kwetsbare hoofdstructuur, Ixtra aandacht voor ecologische waarden, via 
de aanduiding ecologisch kwetsbaar gebied is wenselijk Ook zijn combinaties mogelijk met rustgebied en/of zone voor exten-
sieve recreatie. 
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De gegevens 
In het streekplan Gronings® (978 wordt naast een presentatie van het provinciaal beleid вел overzicht gegeven van het rijksbe­
leid. De term waardevolle landschapseenheid {voorganger GLE] wordt vermeld in relatie tot het Reitdiepgebied en Leek. Een 
compleet overzicht van waardevolle landschapseenheden is echter niet aanwezig. 
Ook in de toelichting wordt Ingegaan op het rijksbeleid, maar ook hier zijn de verwijzingen naar de grote natuurgebieden en de 
waardevolle landschapseenheden niet volledig. Opvallend is dat de provincie zelf stelt dat het eigen beleid niet volledig in over­
eenstemming is met het rijksbeleid. "Bovenstaand provinciaal beleid past niet geheel binnen het landelijke beleid zoals neerge­
legd in de Nota Landelijke Gebieden en de Structuurschets Landelijke Gebieden, hoewel de algemene uitgangspunten niet veel 
van elkaar verschillen. Het name moet 'm de provincie Groningen het aspect landschap een belangrijker rol spelen. [..,| Ook is 
sprake van een meer op natuur en landschapsbehoud gericht beleid voor vooral het gebied ten noorden van Appingedam, 
Humstertand en Middag en het Lauwerszeegebled. [...]" {toelichting p.2/5]. 
Het. Groningse deel van het Lauwerszeegebied is op de streekplankaart voor ±75% aangeduid als natuurgebied. De overige 
25% is aangeduid als recreatiegebied, maar tevens als ecologisch kwetsbaar gebied. De provincie wil in afwijking van het rijk 
geen militair oefenterrein ontwikkelen in dit gebied. 
De GLE Reitdiepdal-Humsterland is voor ±90% aangeduid als landbouwgebied in zeer kwetsbaar landschap. Ongeveer 1/3 van 
de GLE is tevens aangeduid als ecologisch kwetsbaar gebied. 
De Groningse deel van de GLE Kootstertille-Buitenpost-Grootegast is voor ±70% aangeduid als landbouwgebied in zeer kwets­
baar landschap. Het overige deel is aangeduid als landbouwgebied met kwetsbare hoofdstructuur. Deze beide aanduidingen 
komen voor in combinatie met de aanduiding ecologisch kwetsbaar gebied en/of zone voor extensieve recreatie. 
i 
Binnen d · GLE Westerwolde is er met name sprake van de aanduiding landbouwgebied tn zeer kwetsbaar landschap. Uleine 
delen zijn aangeduid als landbouwgebied in landschap met kwetsbare hoofdstructuur, agrarisch gebied gecombineerd met land­
schapsbouw of natuurgebied {totaal ±15%]. Het gebied is bijna volledig aangeduid als ecologisch kwetsbaar. 
Het Groningse deel van de GLE Drentse Aa-gebied is voor de helft aangeduid als landbouwgebied in landschap met kwetsbare 
hoofdstructuur [Onnerpolderj. De andere helft, het stroomgebied van de Drentse Aa en de directe omgeving, is aangeduid als 
landbouwgebied in zeer kwetsbaar landschap. Dit deel is tevens aangeduid als zone voor extensieve recreatie. De gehele GLE is 
aangeduid als ecologisch kwetsbaar gebied. 





De GLE Leek-Roden-Norg ligt voor een klein deel in de provincie Groningen. Dit gebied is aangeduid als landbouwgebied in 
zeer kwetsbaar landschap in combinatie met de aanduiding ecologisch kwetsbaar gebied. 
Naast deze beschrijving van het kaartbeetd zijn de volgende tekstpassages relevant. 
öißscftGrming van de natuurlijke waarden ís in het bijzonder nodig ш gebieden щ© MSt^ MrNVfisfisnschappeHJK hfít msest wa^ tfotev7©* 
en kwetsbaar zijn. Dit betreft [onder andere. MdL], om daarachter vermeide redenen: 
Reitdiepdal met Koningslaagte [planten en vogels] 
* Нш<щ§ ©ÎÎ een gedeelte van Hufnsterla.nd ¿rustgebied VÖ<$I* vogefsj 
* Vvêstef^oloe [vooral plantengemeenschapp^fï ê# b^edNfOg^Sj 
* geoeetten van пш. ¿.ш еіцк vvestericwartfer ^щиші* en weMievogetsj 
* het stroomgebied van de Drentse Aa» de Mondsrug en de Qnnerpolder [vogels en planten], in aansluiting op de 
bescherming in Drente-
Waar hierbij agrarische belangen ïn het geding tonnen Щп, moet er naar worden gestreefd beide befangen met efkaar in over» 
eenstemming te brengen. Zo nodig moet een nadere afweging plaatsvinden tussen de bescherming van de natuurlijke waarden 
en agrarische belangen" [p.0/6]. 
"De essentiële kenmerken v»n de landschappen mogen niet worden aangetast. Waar landschapsbouw, reconstructie of aanleg 
van wegen, ruilverkaveling of andere activiteiten plaatsvinden, dienen deze op basis hiervan te geschieden. In de gehele provin« 
eie dienen cultuurhistorisch waardevolle elementen, zoals grote waterlopen {waaronder de maren en kanalen in Oost-
Gron:ngen], oude wegen, dijken, steilranden, wierden, begrenzingen van dorpsgebieden, borgterreinen in stand te worden 
gehouden. De cultuurhistorisch e» geomorfotegisch meest gave en kwetsbare landbouwgebieden moeten landschappelijk wor» 
den beschermd. Hierbij wordt gedacht aan activiteiten als normalisering van wegen et* waterlopen, net tot stand brengen van 
grootschalige rechthoekige verkavelingen en van omvangrijke dorpsuitbreWingen. Het onderhoud van landschapselementen ís 
hierbij van essentieel belang. Tot d«e categorie van landschappen behoren {onder andere, MdL}: 
* het stroomdal van het Reitdiep» met Inbegrip van de Koningslaagte, In relatie tot de oorspronkelijke reeks bewonings-
* het wlerdeniandschais van M iddae en Humsterland 
» de nog aanwezige gedeelten van het streekdorpen/houtsingÉllandschap van het Zuidelijk Westerkwartier 
het esdorpenlandschap van de Hondsrug. 
Enkele van deze gebieden moeten ook uit natuurwetenschappelijke overwegingen worden beschermd. Voor deze gebieden 
wordt daarom^ gestreefd naar een Integraal behoud. £3it Is het geval bij het Reitdiepdal en het aangrenzende Middag met 
Humsterland [...]" fp.ÖrtJ, 
Planconformiteit 
Beoordeling 
Vergelijking van het provinciaal beleid van (978 roet het rijksbeleid van «1e SLG laat zien dat er geen sprake is van volledige for-
mele conformiteit. De provincie Is wel op de hoogte van het beleid irasak« de waardevolle landschtpseenheden {geilen een aan-
tal verwijzingen], maar de weergave van dit rijksbeleid is verre van volledig. Het rijksbeleid wordt niet expliciet onderschreven. 
Wel is er sprake van een hoge mate van materiële conformiteit. Zowel de aanduidingen op de plankaart als de speciaal voor 
deze gebieden geformuleerde beleidslijnen zijn In overeenstemming met het rijksbeleid. De bewering van de provincie dat het 
provinciaal beleid meer nadrukkelijk aandacht heeft voor de bescherming van landschapswaarden dan het rijksbeleid gaat voor 
de GLE-gebieden níet op. De GUE zijn immers bij uitstek gericht op conservering van bestaande waarden, waaronder land-
De grote natuurgebieden en waardevolle landscbapseenhede» zijn op de plankaart duidelijk herkenbaar als gebieden met de 
meest waardevolle natuur- e» landschapswaarden. Ten aanzien van de Laewerszee is er wel sprake van een afwijking ten 
opzichte van het rijksbeleid: de provincie opteert voor het vrijhouden van de Lauwerszee van militaire activiteiten, In 1979 
volgt hieromtrent een ministeriële aanwijzing. 
Tekstkader 3 
Gezien de constatering dat het rijksbeleid geen aantoonbare invloed lijkt te hebben gehad op het provinciaal beleid, is 
het des te opvallender dat er nauwelijks sprake is van in materieel opzicht afwijkend provinciaal beleid. Uitzonderingen 
op deze regel zijn de streekplannen van de provincie Utrecht [1978]. 
5 In dit schema is het -wel bestu-
deerde- streekplan Zuid-Holland Zuid 1990 niet 
opgenomen, aangezien in dit streekplan qua ter-
minologie en beleidsuitwerking reeds aansluiting 
wordt gezocht bij de 'nieuwe' generatie beleids-
documenten op nationaal niveau. 
De positionering van de streekplannen ten opzichte van het SNLB [schema 12] laat een ander beeld zien . Nog altijd is 
het beleid van de meeste streekplannen in materiële zin conform het rijksbeleid. Uitzonderingen zijn een drietal streek-
plannen van de provincie Noord-Holland, het streekplan Twente 1985, het streekplan Utrecht 1986 en de streekplan-
uitwerking voor de Relatienotagebieden van de provincie Friesland. Op één aspect is er alleen bij de streekplannen van 
Gelderland sprake van materiële conformiteit: het benaderen van de GEN en GLE als beleidseenheid. In Gelderland 
wordt aan de GEN en GLE één functie-aanduiding gegeven. De andere provincies benaderen de GEN en GLE als een lap-
pendeken van functies en streekplanaanduidingen. 
Het aantal provincies waar ook in formele zin wordt aangesloten op het rijksbeleid is toegenomen. Naast Friesland gaat 
het hier om Groningen, Drenthe, Gelderland [ten dele], Zeeland, Noord-Brabant en Limburg [ten dele]. Ook de provin-
cie Utrecht sluit in formeel opzicht aan op het rijksbeleid. Opvallend genoeg wordt het beleid in Utrecht in materieel 
opzicht echter nauwelijks aangepast ten opzichte van 1978. Tekstkader 4 geeft een voorbeeld van een streekplan dat 
zowel materieel als formeel conform het rijksbeleid is, te weten het streekplan Oost Gelderland 1987. 
IOS 
De Gelderse systematiek 
Voor het landelijk gebied zijn de volgente streekplanaanduïdingen In gebruik. 
• Agrarisch gebruik e« bescherming van verspreid voorkomende natuurwaarden. Deze aanduiding wordt gebruikt voor 
gebieden waar bet beleid geriebt Is op ontwikkeling van agrarisch gebruik en op bescherming e« ontwikkeling van 
verspreide natuur» en landschapswaarden, 
« Verweving agrarisch gebruik en bescherming natuurwaarden. Deze aanduiding wordt gebruikt voor gebieden waar het 
gebruik gericht is op voortzetting dan wei ontwikkeling van het agrarisch gebruik en de hiermee verweven natuur- en 
landschapswaarden. 
* Bescherming van natuurwaarden, bosbouw er» verspreid voorkomend angrarisch gebruik. 
De interpretatie 
Met betrekking tot de GEN kan de aanduiding 'bescherming van natuurwaarden, bosbouw en verspreid voorkomend agrarisch 
gebruik' als meest passend worden beschouwd Voor de GLE is de aanduiding 'verweving agrarisch gebruik en bescherming 
natuurwaarden* het meest passend. 
De gegevens 
In het streekplan Oost Gelderland 190? wordt verwezen naar het rijksbeleid inzake de GEN en GLE. 'In het streekplan is 
een nadere uitwerking gegeven aan het rijksbeleid. Zo ís het Montferland, dat ín het Structuurschema Natuur- en 
Landschapsbehoud pNLB] wordt gerekend tot de categorie 'grote eenheden natuurgebied* f,..], als een apart deelgebied 
onderscheiden. Bescherming van natuur en landschap en bevorderen van recreatief medegebruik nemen hier een belangrijke 
plaats In. Het landgoederengebied bij Deventer en Zutphen en De Graafschap, alsmede het gebied rond Winterswijk zijn 
door het Rijk aangemerkt als grote landschapseenheid [glej. De begrenzing van en het beleid voor de respectievelijke deelge-
bieden De Graafschap en Winterswijk zijn te beschouwen als een nadere uitwerking van het rijksbeleid in deze" [PS van 
Gelderland 1987, toelichting p.98J. 
Zowel de GEN Montferland, als de beide GLE-gebieden worden aangeduid als gebieden met Verweving van agrarisch gebruik 
en bescherming van natuurwaarden*. 
Daarnaast worden In de beleidstekst de volgende uitspraken gedaan. 
"Voor de deelgebieden Montferland, Landduingebïed Oude IJsset, De Graafschap, Needse Achterveld, Rekken en Winterswijk 
Is het beleid in het algemeen gericht op behoud van de landschappelijke hoofdstructuur, behoud en ontwikkeling van de 
natuurwaarden en voortzetting dan wel ontwikkeling van een [daarmee verweven] agrarisch en bosbouwkundig gebruik." 
Meer ín het bijzonder is het beleid voor de onderscheiden deelgebieden voorts gericht op: 
* "bevordering van het recreatief medegebruik in het deelgebied Montferlandï 
« behoud van cultuurhistorische waarden en bevordering van het recreatief medegebruik in het deelgebied De 
Graafschap; 
• behoud van het kleinschalig karakter van het gebied en bevordering van het recreatief medegebruik in het deelgebied 
Winterswijk" fp. 17/18]. 
De bovenstaande beleidsuitspraken zijn essentieel! Naast deie hoofdlijnen van beleid, wordt er een meer gedetailleerde 
beleidsbeschrijving pep gebied gegeven. Met betrekking tot Winterswijk is het beleid gericht op "behoud van het kleinschalige 
karakter van het gebied, op behoud en ontwikketing van de natuurwaarden» op voortzetting dan wet ontwikkeling van een 
[daarmee verweven) agrarisch en bosbouwkundig gebruik, alsmede op de bevordering van; recreatief medegebruik* tp-40]· 
Daarnaast worden de volgende beleidslijnen geformuleerd [p.40]. 
• "De onderscheiden landschapstypen en hun specWeke kenmerken dienen zoveel mogelijk behouden te blijven. 
* Verbetering van agrarische produktie»omstandigheden is mogelijk voor zover dit past binnen het op natuur- en land-
schapsbehoud gerichte beleid. In het oostelijk deel zat verbetering van verkaveling worden bevorderd. 
» In de voor natuur en landschap waardevolle delen zal, zo mogelijk ih samenhang ijnet kavelruil» worden bevorderd dat het 
agrarisch gebruik mede wordt afgestemd op dé bescherming van natuur-en landschapswaarden. 
• Nieuwvestiging van niet-grondgebonden agrarische bedrijven is uitgesloten. Een uitzondering kan worden gemaakt bij 
verplaatsing van bestaande; bedrijven to ie directe omgeving. 
• De openheid en steilranden van essen dienen zoveel mogelijk behouden te bh'jven,· bij nieuwvestiging van agrarische 
bedrijven dient de landbouwkundige noodzaak zorgvuldig tè worden afgewogen tegen de mate van aantasting van de 
openheid.
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• Natuurgebieden als moeras- en veengebieden, heideterreinen en schraaflanden en kleine landschapselementen dienen te 
worden beschermd, eventeeet door het vormen van beschermende zones. 
• De nog resterende gave beken e« beeksystemen dienen te worden beschermd. Voorkomen moét worden dat vochtige 
loofbossen én andere natuurwaarden verdrogen. 
Nieuwvestiging van verblijfsrecreatie is niet toegestaan. Uitbreiding van bestaande verblijfsrecreatie is in beperkte 
mate mogelijk. 
De totstandkoming van voorzieningen voor recreatief medegebruik zal worden bevorderd." 
Ook met betrekking tot de beide andere gebieden worden vergelijkbare uitspraken gedaan. 
Planconformi te i t 
De beoordeling 
De provincie I* op i e hoogte van het GEN- en GLE-beteid. De in het SNLB aangewezen GEN en GLE worden te ét streek-
plantekst opgesomd en »der begrensd. Bovendien wordt gesteld dat het geformuleerde beleid moet worden opgevat ate een 
uitwerking van het rijksbeleid. Voor de GEN en GUE geldt één beleid voor het gehele gebied: dit komt zowel tot uiting op de 
plankaart als in de beleidstekst. In formele zin is er daarmee sprake van conformiteit. 
I« materiële zin ís het beeld tweeledig. De aanduiding van de GEN Montferiand als gebied met 'verweving van agrarisch 
gebruik en bescherming van natuurwaarden* wijkt duidelijk af van de door het rijk gewenste aanduiding tot natuurgebied. Dit 
streven naar verweving wordt in de beleidstekst nogwmte bevestigd. 
Het beleid voor de belde GLE is wel conform het rijksbeleid. De uitwerking van het beleid is voor Winterswijk echter 'stren-
ger' dan het beleid *©»r De Graafschap. Het beleid van de provincie betekent een aanmerkelijke concretisering ten opzichte 
va« het rijksbeleid. Bij de uiteindelijke plaatsing ín het schema is gekozen voor plaatsing onder materiële conformiteit, 
ondanks de geconstateerde non-conformiteit aangaande het GEN-beleid. 
Tekstkader 4 
Geconstateerd kan worden dat de provincies bekend zijn met het rijksbeleid. Er wordt namelijk regelmatig aan dit 
beleid gerefereerd. Hiermee wordt aan een noodzakelijke voorwaarde voor doorwerking voldaan [Herweijer c.s. 1990, 
p.61-62]. 
Hoewel in formele zin door meer provincies wordt aangehaakt op het SNLB dan op de SLG, heeft dit doorgaans geen 
materiële wijzigingen in het beleid tot gevolg. Het beleid voor het landelijk gebied voor de betreffende gebieden is 
-Inhoudelijk- in de meeste provincies nauwelijks aan verandering onderhevig. Een duidelijk voorbeeld hiervan is de pro-
vincie Friesland. Het beleid voor het landelijk gebied toont geen ontwikkeling.' de streekplankaart uit het streekplan 
Friesland 1982 is vrijwel identiek aan de streekplankaart uit de streekplanherziening van 1989. Ditzelfde geldt voor de 
hoofdlijnen van het beleid. Ook voor de provincie Noord-Brabant geldt vrijwel het zelfde verhaal: de streekplannen 
Midden- en Oost-Brabant 1978 en West-Brabant 1981 zijn bijna identiek aan de streekplannen uit 1987. Het verschil ligt 
in de indicatieve aanduiding van de GEN en GLE in de streekplannen uit 1987. 
De meeste andere provincies zijn in de bestudeerde periode van streekplansystematiek veranderd. Het kan hier bijvoor-
beeld gaan om het hanteren van nieuwe aanduidingen [bijvoorbeeld Gelderland en Limburg] en/of het hanteren van een 
ander schaalniveau [Gelderland]. Toch is ook hier vaak niet of nauwelijks sprake van een inhoudelijke verandering in het 
beleid voor de betreffende gebieden. Het beleid inzake de bescherming van natuur en landschap in de als GEN en GLE 
6 In dit streekplan wordt alleen mel-
ding gemaakt van de beleidscategorie GLE. 
7 Deze herziening hééft betrekking op 
de beleidscategorieën GEN en Nationale Parken. 
Het GLE-beleid wordt niet verwerkt. 
8 Aangezien de aanwijzing van Relatie* 
notagebieden geen duidelijke relatie vertoont 




SNLB Formele conformiteit 
M a t e r i ë l e Streekplan Friesland 1989 
c o n f o r m i t e i t Streekpfan Groningen Ì98S 
Partiële herziening Lauwersmeer 1986 [GR] 
Partiële herziening Höogspanningsieidingen 1990 [GR] 
Streekplan Noord-Drenthe 1986 
Streekplan Drenthe 1990 
Streekplan Oost Gelderland 1987 
Streekplan Veluwe 1987 
Streekplanuitwerking Noord-Kennemerland 1990 
Stre«skplanuitwerking Krimpenerwaard i 98S 
Streekplan Zeeland 1988* 
StreekptanuitwerkingGLE Zuid-Bevetand Í992 
Streekplanoitwerking W O V 1992 
Streekplan Midden» en pest-Brabant 1987 
Streekplan West-Brabant 1987 
Streekplan Zuid-Umburg 1987 
T: 
Partiële herziening streekplan Noord- en Midden-Llmburg 1990 
M a t e r i ë l e Streekplan Utrecht 1986 
n o n - c o n f o r m i t e i t 
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F o r m e l e n o n - c o n f o m i t e i t 
¡Streekplan Noordoost-Overijssel 1984 
Streekplan Ijsselvaliei 1986 
Streekplan Noordwest-Overijssel 1987 
Streekplan Rivierenland 1987 
Streekplan Miëden-Geldertand 1987 
Streekplan Gooi» èn Vechtstreek 1985 
Streekplan ANKZ-Gebied 1987 
Streekplan Watertand 1990 
Streekplanuitwerking De Meije-Oude Rijn 1982 
Streekplan Zuid-Holland Zuid 1982 
Streekplan Rijnmond 1985 
Streekplan Zuid-Holland Oost 1987 
Streekplan Zuid-Holland West 1987 
Streekplan Midden-Zeeland (982 
Streekplamiitwerfeing Markiezaat 1986 
Streekplan Noord- en Mädden-Limburg 1982 
Streekplanuitwerking Refatiënotagebieden 1985 [FR] 
Streekplan Twente 1985 
: Streekplan Noord-Kermemeriand 1982 
Streekplan Kop van Noord-Holland en Texel 1985 
Streekpta» Kop van, Noord»HoIand en Texel 1990 
aangewezen gebieden is naar aanleiding van het SNLB doorgaans niet aangescherpt of veranderd 
In een aantal provincies [Zeeland, Noord-Holland] vindt wel een aanscherping van het natuur- en landschapsbeleid 
plaats Het betreft hier een verbreding van het aantal relevante beleidscategorieën, zodat een genuanceerder beleid 
wordt geformuleerd, met name ten aanzien van landschapsbescherming 
Het algemene beeld dat uit de streekplanvergeli|kingen naar voren komt, is dat de meeste provincies in meerdere of 
mindere mate aandacht aan het GEN- en GLE-beleid besteden en vervolgens overgaan tot de orde van de dag het for-
muleren van een eigen streekplanbeleid Dit beeld geldt ook voor provincies waar in de toelichting uitgebreid wordt 
verwezen naar het initiële rijksbeleid, zoals Friesland en Noord-Brabant In een beperkt aantal gevallen lijkt er echter 
een grotere rol voor het GEN en/of GLE-beleid te zijn weggelegd Het gaat om de volgende streekplannen 
• De ontwerp-streekplanuitwerking van het streekplan Noord-Kennemerland voor het gebied Bergen-Schoorl 
[1990] In dit ontwerp-streekplan, dat is opgesteld ter voorbereiding van een landinrichtingsproject ter plaatse, 
wordt een duidelijke begrenzing van de GLE gegeven Gesteld wordt dat binnen dit gebied geen grootschalige 
cultuurtechnische ingrepen mogelijk zi|n, mede gezien de grote belangen van natuur en landschap 
• De partiele herziening Lauwersmeer [1986] Deze herziening staat in verband met een lokatiewijziging voor 
verblijfsrecreatie In het kader van deze lokatiewi|ziging wordt de begrenzing van de GEN Lauwersmeer 
aangepast [ten opzichte van het streekplan Groningen uit 1985] De GEN wordt uitgebreid met gebieden die 
als buffer kunnen fungeren voor de centrale natuurgebieden van het Lauwersmeer Deze bufferzones zullen 
eveneens als natuurgebied worden beheerd 
• De partiele herziening van het streekplan Groningen voor de hoogspanningsleidmgen [1990] Deze partiele 
herziening staat in verband met de tracering van de 380 kilovolt-hoogspanningsverbinding tussen Zwolle en 
Eemshaven Het GLE-beleid wordt hierbij opgevoerd als een argument voor het afwijzen van een van de 
mogeli|ke tracés [zie verder hoofdstuk 9] 
• De partiele herziening Noord- en Midden-Limburg [1990] In deze herziening wordt het beleid voor de GEN 
en de potentiële Nationale Parken conform het rijksbeleid verder uitgewerkt 
• De streekplanuitwerking Westerschelde Oeververbinding [WOV, 1992] Het gekozen tracé voor de WOV 
loopt buiten de door de provincie begrensde GLE [zie verder hoofdstuk 8] 
De streekplanuitwerking GLE Zuid-Beveland [1992] In dit streekplan wordt de GLE Zak van Zuid-Beveland 
nader begrensd [zie verder hoofdstuk 8] 
Mogelijkerwijs is deze nadrukkelijke aandacht voor de GEN en/of GLE in deze streekplannen te beschouwen als een 
voorbode van [beoogd] strategisch/tactisch gebruik 
De manier waarop de provincies omgaan met het GEN-beleid verschilt weinig van de manier waarop de provincies 
omgaan met het GLE-beleid De meeste provincies besteden -indien van toepassing- in formele zin evenveel aandacht 
aan de GEN als aan de GLE Uitzonderingen op deze regel zijn de provincies Zuid-Holland en Zeeland die in het geheel 
geen aandacht besteden aan de GEN, terwijl de GLE wel in het streekplanbeleid zijn betrokken Ook een bijzonder geval 
in dit opzicht is de partiele herziening voor Noord- en Midden Limburg [1990] In deze herziening wordt onder andere 
het GEN-beleid nader uitgewerkt Een uitwerking van het GLE-beleid blijft hier achterwege 
Globaal gezien zijn er in materieel opzicht geen duidelijke verschillen te constateren in het omgaan met de GEN en het 
omgaan met de GLE De gehanteerde ondergrens van 50% 'passende' aanduidingen wordt bij de GEN even vaak gehaald 
als bij de GLE Wanneer de gegevens echter nauwkeuriger worden bekeken, dan blijkt er wel enig verschil te zi|n De 
GEN worden doorgaans geheel of grotendeels aangegeven als bos- en natuurgebied De GLE worden doorgaans voor 
het merendeel aangegeven als agrarische gebieden met landschappelijke en natuurwetenschappelijke waarden [minstens 
50%], maar er zijn meestal ook grote delen van de GLE waar geen bijzondere bescherming wordt geboden aan natuur, 
landschap en cultuurhistorie In geval van de GEN is er dus sprake van een hogere mate van materiele conformiteit, dan 
in het geval van de GLE 
Op één aspect van het GEN-beleid is nooit sprake van formele conformiteit tussen rijk en provincie Het gaat hier om 
de aanwijzing van de potentiële GEN in zone D-gebieden De provincies waarop dit beleid betrekking heeft zi|n Zeeland, 
Gelderland, Utrecht, Noord-Holland, Zuid-Holland en Friesland Alleen de provincie Gelderland maakt melding van dit 
onderdeel van het GEN-beleid Tot een uitwerking van dit beleid komt het echter niet De provincie kiest voor de 
Veluwe namelijk voor uitwerking van het beleid inzake Nationaal Landschappen Het beleid inzake de Nationale 
Landschappen kent overigens grote gelijkenis met het beleid inzake de GLE en wi|kt daarmee sterk af van het beleid 
inzake de GEN 
Discussie 
Op basis van de resultaten van de planvergeh|kingen komt een aantal punten van discussie naar voren Allereerst valt op 
dat er vrijwel alti|d sprake is van materiele conformiteit tussen ri|ksbeleid en provinciaal beleid Tegelijkertijd moet wor-
den geconstateerd dat een duidelijke invloed van rijksbeleid op provinciaal beleid op basis van de plandocumenten niet 
aantoonbaar is Dit geldt voor de vergelijking van het SNLB ten opzichte van de streekplannen, maar zeker voor de ver-
gelijking van de SLG ten opzichte van de streekplannen Ook het uitblijven van duidelijke ontwikkelingen in het provinci-
aal beleid in de bestudeerde periode duidt op een geringe materiele invloed van het rijksbeleid Het rijksbeleid is in deze 
periode immers duidelijk geconcretiseerd Deze geringe inhoudelijke impact van het rijksbeleid roept in de eerste plaats 
de vraag op naar de meerwaarde van dit beleid Een gebrek aan meerwaarde van rijksbeleid voor provincies zal een ern-
stige belemmering betekenen voor de mate van doorwerking Een 'papieren' doorwerking, waarbij beleid plichtmatig in 
streekplannen zal worden opgenomen behoort dan wellicht nog wel tot de mogelijkheden, maar doorwerking in het fei-
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telijke beleidshandelen zal in een dergelijk geval beperkt blijven. 
De vraag naar meerwaarde roept direct een tweede vraag op: hoe 'nieuw' is het rijksbeleid voor de provincies? Als het 
rijksbeleid voor de aangesproken actoren niet nieuw is, maar reeds dagelijkse praktijken betreft, dan heeft dit conse-
quenties voor het onderzoek. Dan behoort een doorwerkingsonderzoek vanuit het perspectief van het rijk als de 'initië-
le beleidsmaker' immers niet tot de mogelijkheden. Vooral met betrekking tot de GEN kan worden getwijfeld of er 
sprake is van nieuw beleid of van beleid met toegevoegde waarde. Op basis van de Natuurbeschermingswet [1967] kun-
nen bepaalde gebieden worden aangewezen als staatsnatuurmonument of als beschermd natuurmonument. Binnen een 
staatsnatuurmonument is het beheer gericht op het behoud of herstel van het natuurschoon of van de natuurweten-
schappelijke betekenis [Zonneveld 1991b, p.224]. Binnen een beschermd natuurmonument is het verboden "zonder 
vergunning of in strijd met de bij zodanige vergunning gestelde voorwaarden handelingen te doen ver-
richten of te gedogen, die schadelijk zijn voor het natuurschoon of voor de natuurwetenschappelijke 
betekenis van een beschermd natuurmonument of die een beschermd natuurmonument ontsieren" 
[Zonneveld 1991b, p.29]. De aanwijzing als beschermd natuurmonument, en zeker de aanwijzing als staatsnatuurmonu-
ment, houdt een veel striktere bescherming in van natuurwaarden, dan het GEN-beleid kan waarborgen. Veel GEN val-
len onder de werking van de Natuurbeschermingswet [Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten 1990]. In derge-
lijke gebieden is het GEN-beleid niet vernieuwend aangezien aan de Natuurbeschermingswet die instandhouding van 
natuurgebieden al beoogt. Ook voor gebieden die reeds in bezit zijn van of in beheer zijn bij een ambtelijke of private 
terreinbeherende instantie heeft het GEN-beleid geen toegevoegde waarde. 
In dit verband is het tevens van belang te weten dat de natuur- en landschapsbescherming van oudsher één van de taken 
van de provincie is. In een aantal provincies hebben de eerste streekplannen betrekking op de natuurbescherming. 
Bijvoorbeeld het facet-streekplan Natuurschoon en Recreatie Drentse Aa [1966], het facet-streekplan Natuurbescher-
ming en Recreatie Veluwe [1964] en het facet-streekplan natuurschoon- en recreatiegebieden Noord-Brabant [1963] 
[Mastop 1987, p.88-89]. Hoewel de Rijksdienst voor het Nationale Plan zich al wel met natuurbescherming heeft bezig-
gehouden [Van der Valk 1982, p. 109-113], bijvooreeld door middel van de meldingsgebieden, is er vanaf 1950 sprake 
van een tanende belangstelling voor natuurbescherming. Op rijksniveau wordt vanaf het eind van de jaren zestig pas 
weer een fundamentele belangstelling voor dit beleidsveld opgevat . In die periode geeft het ministerie van CRM 
opdracht aan de NB-raad de bestaande natuur- en landschapswaarden te inventariseren. Deze inventarisatie, bekend 
onder de naam Bolwerk-inventarisatie, is de basis voor het natuur- en landschapbeleid uit de jaren zeventig en tachtig. 
Dit alles kan betekenen dat er niet zozeer sprake is van doorwerking van rijk naar provincie, maar dat er eerder sprake 
is van doorwerking van provincie naar rijk. Het rijk volstaat dan met het Opnieuw etiketteren' van een reeds bestaande 
beleidspraktijk op provinciaal niveau. Op deze manier wordt een bestaande traditie van natuur- en landschapsbescher-
ming op provinciaal niveau gelegitimeerd en formeel bevestigd als zijnde rijksbeleid. Het nieuwe 'etiket' [waardevolle 
9 Vanaf de |aren veertig is er sprake 
van een officieel ri|ksbeleid op het gebied van 
natuurbescherming, te weten de meldingsgebie-
den Een meldingsgebied is een terrein dat voor-
komt op een lijst van natuurreservaten die voor 
bescherming in aanmerking komen Voor een 
dergelijk gebied geldt een meldingsplicht voor 
het uitvoeren van werken en voor grondaanko-
pen door openbare lichamen Het rijk kan 
bezwaar maken tegen deze aankopen en de uit-
voering van werken [Zonneveld 1991b, ρ 130] In 
1970 is deze meldingsplicht afgeschaft Het rijks­
beleid inzake landschapsbescherming komt pas 
eind jaren zestig duideli|k op gang In die zelfde 




landschapseenheden/GLE en grote natuurgebieden/GEN] wordt vervolgens gepresenteerd als rijksbeleid dat dient door 
te werken in het provinciale streekplanbeleid 
Ook het bestaan van lange termijn consensus aangaande de bescherming en het behoud van de nog resterende natuur-
en landschapswaarden in Nederland is een mogeh|ke verklaring Een dergelijke consensus houdt in dat de belangrijke 
bestuurlijke actoren op dit punt -inhoudeh|k- in gelijke termen denken Dit betekent echter wel dat de meerwaarde van 
het rijksbeleid voor de provincies gering is Dit kan nadelig zijn voor het instrumentele gebruik van dit beleid op provin-
ciaal niveau, zonder dat dit echter direct nadelig hoeft te zijn voor de beleidsinhoudelijke overeenstemming 
De agendavorming op rijksniveau heeft wellicht voor de provincies weinig toegevoegde waarde, maar kan wel regule-
rend werken ten opzichte van het instrumentarium van het rijk zelf Het gaat hier bijvoorbeeld om de instrumenten van 
financiële aard en het landinrichtingsinstrumentarium Bovendien biedt dit provincies de mogelijkheid het rijk aan zi|n 
eigen beleid te houden Gezien deze 'instrumentele' functie van het GEN-beleid kan aan het 'strategische' karakter van 
dit beleid worden getwijfeld Doorwerkingsonderzoek is in zo'n geval minder relevant 
Een tweede punt van discussie betreft de vraag waarom in sommige gevallen wel nadrukkelijk aansluiting wordt gezocht 
bij het GEN- en GLE-beleid Welke overwegingen spelen hierbij een rol' Hierbij gaat de aandacht vooral uit naar de zes 
streekplannen waarin meer dan gemiddeld aandacht wordt besteed aan het rijksbeleid Het li|kt aannemeh|k dat in een 
aantal gevallen vooral overwegingen van strategisch-tactische aard een rol hebben gespeeld In de terminologie van de 
gebruikstypen gaat het dan om gebruik analoog aan het veelzijdig of tactisch gebruiksmodel en gebruik als politieke 
munitie [Weiss 1977a, ρ 15] 
In het geval van de ontwerp streekplanuitwerking voor het gebied rond Bergen-Schoorl [1990] lijkt er sprake van derge­
lijke strategisch-tactische overwegingen De aandacht voor het GLE-beleid in deze uitwerking valt vooral op, omdat aan­
dacht voor het GLE-beleid in de reguliere streekplannen van de provincie Noord-Holland ontbreekt Het GLE-beleid 
lijkt in dit geval precies te passen binnen het provinciale streven geen grootschalige cultuurtechnische ingrepen in 
Bergen-Schoorl toe te staan Steun voor dit streven is van groot belang, omdat het gebied op de nominatie staat voor 
landinrichting 
Een andere bijzondere situatie die vanuit het oogpunt van strategisch-tactisch handelen aandacht verdient, betreft het 
streekplan Utrecht 1986 In het geval van dit streekplan heeft het rijk met betrekking tot het GLE-beleid de nodige druk 
uitgeoefend Hoewel de provincie het beleid formeel in overeenstemming heeft gebracht met het rijksbeleid, is er geen 
sprake van materiele conformiteit Inhoudelijk is het beleid in het definitieve streekplan niet aangepast ten opzichte van 
het ontwerp-streekplan Ook hier li|ken strategisch-tactische overwegingen een rol te spelen bij de opname van de GLE-
categone in het streekplan Deze overwegingen zijn echter primair gericht op het voorkomen van verdere interventies 
van de zijde van het rijk 
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Een derde discussiepunt is het GEN-beleid m zone D-gebieden Geen enkele provincie verwerkt dit beleid in het streek-
plan Hierbij kunnen twee opmerkingen gemaakt worden In de eerste plaats is het verschil in rijksbeleid tussen zone D-
gebieden en het GEN-beleid niet duidelijk Binnen beide aanduidingen wordt scheiding van natuur van andere functies 
voorgestaan [ten behoeve van natuurbehoud] In die zin is de toegevoegde waarde van de GEN in zone D-gebieden 
nihil In de tweede plaats betreft dit aspect van het GEN-beleid geen essentieel rijksbeleid Wellicht dat dit van invloed 
is [geweest] op de beoordeling van het belang dat het rijk aan dit beleid hecht [door de provincies] Deze beeldvorming 
kan weer [mede] bepalend zijn voor de houding van de provincies ten aanzien van dit deel van het rijksbeleid 
Enquête 
De enquête is opgesteld met het idee om bepaalde veronderstellingen die op basis van de planvergelijkingen zi|n gefor-
muleerd te controleren De enquête is kwalitatief van aard Gevraagd wordt bepaalde constateringen en verklaringen 
van verschijnselen op hun juistheid te controleren en van commentaar te voorzien Voor verdere [onderzoekstechni-
sche] informatie aangaande de enquête verwijs ik naar bijlage I 
Hoewel een groter aantal respondenten per provincie was beoogd, geven de negen teruggezonden enquêtes -in relatie 
tot de streekplanvergeli|kingen- wel een beeld van hoe door de provincies met het GEN- en GLE-beleid is omgegaan 
Op hoofdlijnen bestaan er grote overeenkomsten tussen de visies van de respondenten 
Een belangrijk aandachtspunt van de enquête betreft de vraag welke rol het rijksbeleid heeft gespeeld bij de formulering 
van het provinciaal beleid Het gaat hier om het eerste discussiepunt, zoals boven vermeld 
Door de respondenten wordt de gedachte ondersteund dat het SLG-beleid geen rol van betekenis heeft gespeeld bi| de 
totstandkoming van de streekplannen in de periode 1977-1981 De meest genoemde verklaringen zijn het gegeven dat 
het ri|ksbeleid te weinig aanknopingspunten biedt voor een concrete toepassing door de provincie [3x], het gegeven dat 
het rijksbeleid inhoudelijk geen toevoeging betekent voor het provinciaal beleid [6x] en het gegeven dat het rijksbeleid 
met wordt ondersteund door financiële middelen van het rijk [6x] Ook de relatie streekplan-SNLB komt aan de orde 
Acht respondenten bevestigen dat het beleid uit het SNLB in inhoudelijke zin nauweh|ks van invloed is geweest op de 
streekplannen Dit leidt echter nauwelijks tot duidelijke gevallen van non-conformiteit Alle respondenten geven als ver-
klaring dat het GEN- en GLE-beleid mhoudeli|k gezien geen aanvulling betekent op het provinciaal beleid De provincies 
bevinden zich al op deze lijn Hoewel er geen sprake is van materiele invloed van het rijksbeleid op het provinciaal 
beleid, is er doorgaans wel sprake van materiele conformiteit De meest genoemde verklaringen hiervoor zijn als volgt 
• lnhoudeli|k staat de provincie achter het rijksbeleid Het hanteren van specifieke gebiedsaanduidingen, zoals 
GEN en GLE, kon echter met in de door de provincie gehanteerde systematiek worden verwerkt [5x] 
• Het rijksbeleid is in dit geval slechts een bevestiging van een [jarenlange] praktijk op provinciaal niveau [in eén 
geval is 'in dit geval slechts' vervangen door 'min of meer'] [7x] 
• Waar het gaat om natuur- en landschapsbescherming is er in Nederland sprake van consensus tussen rijk en 
provincies [Sx]. 
Bij deze vraag vult een respondent aan dat het rijksbeleid te weinig uitgewerkt is. Strijdigheid van provinciaal beleid met 
het rijksbeleid is daarom bijna niet mogelijk, maar er gaat daarom ook geen stimulans van het rijksbeleid uit. 
In aansluiting hierop is aan de orde gesteld ¡n hoeverre het GEN- en GLE-beleid -in vergelijking met het reeds gevoerde 
provinciale beleid- te bestempelen valt als 'nieuw'. 
Met betrekking tot het GEN-beleid komen zeven respondenten tot de conclusie dat het hier geen nieuw beleid betreft. 
De provincies voorzien al in een afdoende bescherming via streekplan en de Natuurbeschermingswet. Een respondent 
geeft aan dat het werken in grotere, minder kwetsbare eenheden als vernieuwend wordt ervaren. Een ander vermeldt 
dat het niet actief oppakken van het GEN-beleid door het rijk, juist een stimulans is geweest voor de provinciale activi-
teiten op dit gebied. De terughoudendheid van het rijk inzake de GEN heeft nog een provincie met de neus op de eigen 
verantwoordelijkheid gedrukt: "De inschatting dat het GEN-beleid vooral een 'lege doos' leek, heeft de pro-
vincie nog sterker doordrongen van haar eigen verantwoordelijkheid inzake natuurbeleid". De antwoorden 
met betrekking tot het GLE-beleid zijn vergelijkbaar. In het geval van het GLE-beleid komen alle negen respondenten tot 
de conclusie dat het hier geen nieuw beleid betreft. De combinatie van functies die de GLE kenmerkt worden reeds 
erkend en afdoende beschermd via de streekplannen. 
De respondenten is eveneens gevraagd een oordeel te geven over het GEN- respectievelijk het GLE-beleid. Niet alle 
respondenten zijn hierin even volledig. 
Met betrekking tot het GEN-beleid stelt een respondent: "In principe is het GEN-beleid zeer duidelijk, echter 
door de opeenstapeling van beleidscategorieën voor dezelfde gebieden is de aanvankelijke boodschap 
sterk verwaterd. W a t als 'puur natuur' was bedoeld, werd minstens voor 50% multifunctioneel bos enz. 
Het was vooral gericht op het optimaliseren van het natuurbeheer in enkele grote 'natuurgebieden' die 
daar in de praktijk ver van verwijderd waren [houtplantages] zonder bijbehorende middelen." Een ander 
stelt: "De boodschap van het GEN-beleid was wel duidelijk; de intentie was goed en conform het provin-
ciale beleid. De toegevoegde waarde ten aanzien van bestaande instrumenten en financiën was echter 
nagenoeg nihil. Daarmee was het GEN-beleid slechts een 'papieren tijger', waarbij de provincie boven-
dien extra taken kreeg in de vorm van het ontwikkelen van begrenzingsvoorstellen. W a a r echter geen 
onderscheid is in instrumenten en financiële middelen heeft een begrenzing niet zoveel zin. De gebruiks-
waarde voor het provinciaal beleid was derhalve [bijna] nihil". 
Deze commentaren omvatten een viertal elementen. In eerste aanleg wordt het GEN-beleid als duidelijk ervaren. Dit 
wordt in totaal door vijf respondenten opgemerkt. Slechts één respondent ervaart het GEN-beleid als "niet eendui-
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dig, inhoudelijk inconsistent en niet aansluitend op provinciaal beleid". Dit oordeel is des te opvallender aan­
gezien elders door deze respondent onder andere wordt gesteld dat het rijksbeleid een bevestiging is van een jarenlange 
praktijk op provinciaal niveau. Een tweede element betreft de onduidelijkheid die ontstaat door de opeenstapeling van 
beleidscategorieën. Een andere respondent ziet een andere bron voor onduidelijkheid: het beleid is onvoldoende uitge-
werkt, zodat interne strijdigheid van doelen op rijksniveau niet duidelijk is. Een derde element betreft het niet 'passen' 
van de bestaande situatie en de aanduiding natuur. Waar het gaat om een beleidscategorie die bedoeld is om bestaande 
waardevolle situaties te beschermen draagt deze incongruence bij aan onduidelijkheid. Een vierde element betreft het 
ontbreken van middelen. Vier respondenten betrekken dit aspect in hun oordeel. 
De oordelen met betrekking tot het GLE-beleid zijn van gelijke strekking. Een respondent komt tot het volgende oor-
deel: " H e t GLE-beleid was te veelomvattend, heterogeen, en daardoor onvoldoende te concretiseren op 
streekplanniveau". Een hierop aansluitend commentaar betreft de interne strijdigheid van doelen binnen het GLE-
beleid. Ook hier wordt door verschillende respondenten gewezen op de afwezigheid van middelen/instrumentarium. 
Het discussiepunt aangaande het vermoede strategisch-tactische gebruik van de GEN- en/of GLE-terminologie is per pro-
vincie aan de orde gesteld. Zo wordt ten aanzien van de streekplanuitwerking voor het gebied rond Bergen-Schoorl 
gesteld dat het gebruik van de GLE-terminologie vooral is gericht op het verwerven van steun bij het rijk voor het provin-
ciale beleid. Men hoopt zowel op inhoudelijke als financiële steun. Het gaat hier om gebruik van het GLE-beleid als politie-
ke munitie [Weiss 1977a, p.IS], maar tevens om instrumenteel gebruik. 
In de provincie Utrecht is sprake geweest van andere strategisch-tactische overwegingen bij het -uiteindelijk- opnemen van 
de GLE-categorie: de GLE is opgenomen als beleidscategorie om verdere interventies van de zijde van het rijk te voorko-
men en ter voorkoming van een verdere verslechtering van de relatie met het rijk. Hier gaat het om gebruik analoog aan 
het tactisch model [Weiss 1977a, p, 15]. Onderschreven wordt dat er sprake is van materiële non-conformiteit met het 
rijksbeleid. In een aantal gebieden is de voorkeur gegeven aan het beleid dat werd gevoerd via de landinrichtingsprojecten 
[zie Eemlandcasus in hoofdstuk 10]. 
De enquête heeft geen duidelijkheid gecreëerd wat betreft de GEN in zone D-gebieden . 
10 Waar het de provincie Gelderland 
aangaat kan wel enig licht op deze zaak worden 
geworpen aan de hand van een briefwisseling tus-
sen Gedeputeerde Staten [GS] van Gelderland 
en de staatssecretaris van LNV Het provinciaal 
bestuur van Gelderland heeft uit een veelheid 
van aanduidingen voor de Veluwe [GEN, 
Nationaal Park, Toenstisch-Recreatief Aan-
dachtsgebied, Nationaal Landschap, kerngebied 
EHS] bewust gekozen voor één integrale 
gebiedsgerichte invalshoek door het maken van 
een beheers- en ontwikkelingsprogramma voor 
de Veluwe als Nationaal Landschap De provincie 
heeft geen enkele behoefte "aan additionele sec-
torale aanduidingen of beleidscategorieën en 
zeker niet wanneer daar bovendien geen stu-
ringsmechanisme aan is verbonden" [brief van GS 
van Gelderland aan de staatssecretaris van LNV, 
brief nr. RG90 20II4-RWG60I. 4-12-1990. 
GEN-visie Veluwe] Bovendien staat de eenzijdi-
ge natuurgerichtheid van het GEN-beleid op 
gespannen voet met de bestaande situatie, waar-
in de produktiefunctie van het bos ook nadruk-




Conclusies en keuzen voor het vervolg van het onderzoek 
Conclusies 
Uit het planvergelijkingsonderzoek is naar voren gekomen dat de SLG en het SNLB op elkaar zijn afgestemd waar het de 
beleidslijnen inzake de GEN en GLE betreft. Op het gebied van concrete gebiedsaanwijzingen wijken beide plannen in 
een beperkt aantal gevallen van elkaar af. De afstemming tussen de groene structuurschema's is waar het de GEN en 
GLE betreft vooral duidelijk tussen SNLB en SLI. 
Het 'nieuwe' natuur- en landschapsbeleid betekent voor de GEN een prolongatie van het gevoerde beleid. Voor de GLE 
zet het nieuwe beleid wel nieuwe accenten, waarbij de nadruk meer op natuurbeleid komt te liggen. Een aantal GLE 
wordt in het geheel niet meer betrokken bij het nieuwe natuur- en landschapsbeleid. Alleen daar waar een GLE wordt 
opgevolgd door een WCL blijven de beleidsaccenten identiek. 
Op basis van het streekplanvergelijkingsonderzoek kan worden geconcludeerd dat de waardevolle landschapseenheden 
en grote natuurgebieden uit de SLG niet aanwijsbaar van invloed zijn geweest op de streekplannen die tussen 1978 en 
1981 zijn vastgesteld. Dit beeld wordt door de enquêtegegevens bevestigd. Verklaringen die hiervoor zijn gegeven zijn 
het gebrek aan inhoudelijke meerwaarde ten opzichte van het provinciaal beleid, het ontbreken van financiële onder-
steuning door het rijk en het gebrek aan concrete aanknopingspunten in het beleid van de provincie. Deze laatste ver-
klaring duidt op het gebrek aan bruikbaarheid van het beleid voor de provincies. Dit gebrek aan bruikbaarheid lijkt voor-
al conceptueel gebruik te betreffen. In een aantal gevallen wordt het GLE-beleid namelijk wel degelijk gebruikt, maar dan 
vooral in instrumentele en/of strategisch-tactische [Utrecht] zin. Zo kan het GLE-beleid als extra argument gebruikt 
worden voor een bepaalde claim richting rijk [landinrichting voor Bergen, Noord-Holland]. 
Voor de provinciale beleidspraktijk zijn de GEN en GLE uit het SNLB van weinig betekenis, vooral omdat een meer-
waarde aan het beleid ontbreekt. Hoewel in de streekplannen in formele zin wel vaak wordt aangesloten op het rijksbe-
leid vindt een duidelijke verwerking van de GEN en GLE niet plaats. Na de formele plichtplegingen gaat men over tot 'de 
orde van de dag'. 
Een aanwijzing voor deze geringe inhoudelijke verwerking betreft de geringe inhoudelijke ontwikkeling in het streekplan-
beleid in de periode 1978-1990. Hoewel er doorgaans in de betreffende periode wel een wijziging in streekplansystema-
tiek heeft plaatsgevonden, heeft dit slechts in weinig provincies tot wezenlijk andere beleidskeuzen voor de GEN- en 
GLE-gebieden geleid. De respondenten van de provincies hebben hierover echter doorgaans een afwijkende mening; 
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een aantal malen wordt gerefereerd aan meer aandacht voor natuurontwikkeling 
Uit dit overzicht lijkt de bruikbaarheid van het beleid op zich niet doorslaggevend te zijn Hoewel het ontbreken van 
concrete aanknopingspunten volgens een aantal respondenten wel van invloed is, lijken er meer twijfels te bestaan over 
de 'zin' van het beleid voor de provincies Het beleid voegt niets toe Het heeft geen meerwaarde Het beleid wordt 
door de respondenten niet als zinvol ervaren bij de eigen beleidsvoering het rijksbeleid heeft weinig 'te bieden' aan de 
provincies als gebruikers van beleid Een van de mogelijkheden die het rijk heeft om deze weerstanden te overwinnen, 
het inzetten van [financiële] instrumenten, wordt door de respondenten met als voldoende ervaren 
Dat er desondanks in materieel opzicht toch sprake is van een hoge mate van conformiteit tussen het rijksbeleid en het 
provinciaal beleid wordt verklaard door het gegeven dat het rijksbeleid een bevestiging is van een jarenlange provinciale 
praktijk en het bestaan van een consensus over natuur- en landschapsbescherming Dit leidt er toe dat de provincies 
inhoudelijk wel achter het beleid staan, maar -wegens een gebrek aan meerwaarde- geen reden zien hun eigen tradities 
hieraan te passen 
Wanneer de GEN of GLE voor de provincies dan toch een rol spelen, gaat het veelal om het gebruik van deze status als 
gelegenheidsargument, ter ondersteuning van de provinciale visie Dit duidt op een strategisch-tactische houding ten 
aanzien van het rijksbeleid Een dergelijke houding kan -daar waar inhoudelijk ook wordt aangesloten op het ri|ksbeleid-
wel in positieve zin bijdragen aan de beleidsvoering 
Het GEN- en GLE-beleid wordt door de respondenten doorgaans niet als nieuw of vernieuwend ervaren Opvallend is 
dat slechts één respondent het werken met grotere eenheden als nieuw bestempelt Dit werken in grotere eenheden 
die bijvoorbeeld in ecologisch, hydrologisch en/of landschappelijk opzicht samenhangend zijn, zou men als nieuw kunnen 
bestempelen voor de provincies De streekplannen hebben daar doorgaans met veel aandacht voor en benaderen de 
GEN en GLE als een lappendeken van functies en streekplanaanduidingen In het samenvoegen tot grotere eenheden ligt 
daarom de inhoudelijke meerwaarde van het rijksbeleid 
Keuzen voor het vervolg van het onderzoek 
Op basis van het planvergelijkingsonderzoek op het traject rijk-provincie zijn twee keuzen gemaakt In de eerste plaats 
worden er geen lokale planvergeh|kingen gemaakt Deze beperking is aangebracht naar aanleiding van de resultaten van 
het streekplanonderzoek Op basis van dit onderzoek blijkt het vaak bijzonder moeilijk om een duidelijke relatie tussen 
rijksbeleid en provinciaal beleid aan te tonen Laat staan dat men de richting van deze relatie kan aanduiden Uit ander 
onderzoek blijkt dat het streekplanniveau een belangrijke rol vervult als intermediair tussen rijk en gemeente [VNG/ 
SGBOI987, Smeets 1991] Daar waar op streekplanniveau relaties al moeilijk te duiden zijn, bestaat de verwachting dat 
op gemeentelijk niveau deze relaties in het geheel niet te leggen zullen zijn. Een planvergelijkingsexercitie op lokaal 
niveau lijkt daarom weinig zinvol. Waar het voor het begrip van de casusposities van belang is, worden de relevante 
bestemmingsplannen bestudeerd. 
In de tweede plaats betreft dit het niet voortzetten van het onderzoek voor wat betreft de GEN. Wat betreft deze 
categorie bestaat de stellige indruk dat er -in ieder geval voor de provincies- niet gesproken kan worden van 'nieuw' 
beleid. De provincies voeren zelf -via hun streekplannen- al reeds jaren een beleid dat voor natuurgebieden in hoge 
mate overeenkomt met hetgeen het GEN-beleid beoogt. Daarmee valt de bodem weg onder een onderzoek dat de 
doorwerking van nationaal beleid wil bestuderen in de besluitvorming van onder andere provincies. Van een dergelijk 
'bevestigend' beleid valt niet of nauwelijks een nieuwe impuls te verwachten naar aangesproken actoren toe. Bovendien 
kan getwijfeld worden aan het strategisch karakter van het GEN-beleid. Dit betekent dat doorwerkingsonderzoek min-
der relevant is. 
Deze stand van zaken wordt nog eens bevestigd wanneer gekeken wordt naar de beheerssituatie in de GEN. Veel GEN 
zijn reeds jaren in beheer bij een natuurbeschermende instantie [Natuurmonumenten, Staatbosbeheer, provinciale 
Landschappen] en/of zijn onder de bescherming van de Natuurbeschermingswet gebracht [Vereniging tot behoud van 
Natuurmonumenten 1990]. Zeker daar waar gebieden zijn aangewezen als beschermd Natuurmonument of als 
Staatsnatuurmonument, is de beleidsmatige impuls van het GEN-beleid nihil. Een status als GEN heeft aanmerkelijk min-
der betekenis waar het gaat om 'beschermingskracht' dan een aanwijzing tot beschermd- of staatsnatuurmonument. 
Ook de respondenten van de schriftelijke enquête bevestigen dat het GEN-beleid niet 'nieuw' is. Zij komen met betrek-
king tot de GLE overigens tot hetzelfde oordeel. Na analyse van het beleid is de onderzoeker echter van mening dat het 
GLE-beleid wel vernieuwend is ten opzichte van het reeds gevoerde provinciale beleid. Het gaat hier met name om de 
gedachte van het werken in grote eenheden en het benadrukken van de verschillende vormen van samenhang binnen de 
GLE. Bovendien is vooral de beleidsvoering inzake landschap en cultuurhistorie niet in alle provincies even zorgvuldig 
ten tijde van de presentatie van het GLE-beleid. Van het GLE-beleid kan dus nog een beleidsimpuls worden verwacht. 
De onderzoekslijn inzake het GLE-beleid wordt daarom voortgezet in de vorm van enkele casusposities, Toch zijn ook 
met betrekking tot de GLE de verwachtingen omtrent doorwerking niet hooggespannen. Ook dit beleid kent slechts 
een geringe inhoudelijke meerwaarde ten opzichte van het vigerende beleid. Aangezien er ook een duidelijk gebrek aan 
financiële meerwaarde is, zijn de stimulansen tot gebruik van het GLE-beleid door aangesproken actoren gering. De 
geringe inhoudelijke meerwaarde leidt tot een geringe impuls waar het herconceptualisering van de problematiek van 
natuur- en landschapsbeleid betreft. Het GLE-beleid leidt niet tot een nieuwe kijk op de zaak, maar gaat voort op reeds 
ingezette richtingen. Daarbij komt dat de communicatieve kracht van het GLE-beleid gering lijkt. Zonneveld [1991b, 
p. 106-107] bestempelt het beleidsconcept GLE als regionaal ontwikkelingsconcept. Een dergelijk instrumenteel concept 
"geeft op directe wijze richting aan het handelingsniveau in de planning doordat met dit planconcept 
gebieden en lokaties worden aangewezen waar een specifiek plannings- en beleidsinstrumentarium 
Planconformitelt 
wordt ingezet" [Zonneveld 1991a, ρ 57] Dergelijke instrumentele concepten hebben doorgaans geen bi|zondere 
communicatieve kwaliteiten. Ook het GLE-beleid, als één van de vele op elkaar geh|kende beleidscategorieën van het 




GLE-beleíd en de Westerschelde Oeververbinding 
8.1 Inleiding 
In de Zak van Zuid-Beveland ¡s de wijze waarop de mens het gebied op de zee heeft veroverd in het huidige landschap 
te zien. Afhankelijk van het tijdstip van inpoldering en de grondsoort kan een viertal landschapstypen in de Zak worden 
onderscheiden [GS van Zeeland 1992, p.6]. 
In de eerste plaats het noordelijk oudlandgebied [Goese Poel]. Dit gebied is deels herverkaveld, deels als reservaat 
bewaard. Grote natuurwaarden [vegetatie en vogels] komen voor in de restanten oudland, waar heggenpercelen, drink-
putten en reliëfrijk grasland voorkomen. Het gebied is nog duidelijk herkenbaar als oudland door onder andere het aan-
wezige wegen- en bebouwingspatroon en grondgebruik. 
In de tweede plaats het kleinschalig dijkenlandschap. Dit dijkenlandschap is ontstaan als gevolg van de geleidelijke inpol-
dering van het Zwake, een deltawater tussen het noordelijk en zuidelijk Oudlandgebied. Opvallend is de grote dichtheid 
aan dijken en kreekresten. Het gebied heeft een besloten landschap, vooral dankzij het dijkennetwerk [de bloemdijken]. 
Deze dijken zijn dikwijls begroeid met opgaande beplanting. 
In de derde plaats het zuidelijk en oostelijk oudlandgebied van Baarland, Hoedekenskerke en Ellewoutsdijk. Tot 1953 
hebben deze gebieden een voor het oudland karakteristieke opbouw gekend. Na de overstroming van 1953 is het 
gebied geheel opnieuw verkaveld, waarbij het oudlandkarakter is aangetast. Als gevolg van de herverkaveling zijn de van 
oudsher veelvuldig voorkomende kavelgrensbeplantingen verdwenen. In de plaats hiervoor zijn singelvormige wegbe-
plantingen aangelegd. De strook langs de Westerschelde neemt binnen dit gebied een afwijkende plaats in. Deze strook 
bestaat uit inlagen en karrevelden. De natuurwaarden hiervan zijn groot [zout-vegetatie, vogels] en hangen samen met 
het eco-systeem van de Westerschelde. 
Tenslotte het westelijk nieuwlandgebied. Het gaat hier om een grootschalig gebied met een open karakter. De kern 
Borssele en de Borsselepolder zijn vroege voorbeelden van rationele stedebouw en verkaveling. 
In dit gebied speelt de casus rond de Westerschelde Oeververbinding zich af. De WOV kent een lange geschiedenis. Al 
sinds de jaren zestig streeft het provinciaal bestuur naar een dergelijke verbinding. Voor de realisatie is financiële steun 
Besluitvormingsanalyse W O V 
van het rijk noodzakelijk. Op nationaal niveau stelt men een definitief besluit echter steeds weer uit. 
De voorkeur van de provincie gaat uit naar een verbinding tussen Terneuzen en de Zak van Zuid-Beveland. In 1981 
worden 'delen van Zuid-Beveland' aangemerkt als GLE. Vanaf dit moment dient het GLE-beleid bij de besluitvorming 
over de WOV een rol te spelen. 
8.2 
Een chronologische beschrijving van de besluitvorming 
De beschrijving is een -zoveel mogelijk- chronologische weergave van de gebeurtenissen rond de WOV en de GLE. De 
schema's [13, 14 en 15] geven telkens een beknopt chronologisch overzicht van de gebeurtenissen in de betreffende 
episode. De teksten geven een nadere toelichting. Dit hoofdstuk is gebaseerd op De Lange [1993d] 
8.2.1 
De initiërende besluitvorming 
Reeds in de zestiger jaren pleit het provinciaal bestuur van Zeeland voor de aanleg van een WOV. Voor de aanleg is de 
financiële steun van het rijk nodig. Het rijk heeft echter geen belang bij een snelle besluitvorming. Verscheidene malen 
wordt een definitieve beslissing tot de aanleg van de WOV uitgesteld [Aquina 1983]. In 1983 wordt door het Kabinet 
Lubbers-I besloten voorlopig geen medewerking te verlenen aan de realisering van de WOV: de noodzakelijke rijksbij-
drage wordt te hoog gevonden . 
I Zie Aqutna [1983]. Regeren in 
Modderland, Provinciale Zeeuwse Courant [26 
augustus 1989]. Westerse helde Oeververbinding· 
33 jaar Modderlandse fraj *nenten. 
De Zak van Zuid-Beveland wordt in de SLG niet als waardevolle landschapseenheid aangemerkt. De bijzondere waarde 
van het gebied blijft echter niet helemaal onopgemerkt. Sommige delen van dit gebied hebben namelijk "ecologische, 
cultuurhistorische of visueel landschappelijke waarden, die bijzondere aandacht vragen" . De politiek in 
Zeeland is -vooralsnog- echter niet gecharmeerd van een GLE in Zuid-Beveland. Op 17 maart 1978 aanvaarden 
Provinciale Staten [PS] een motie waarin een aanwijzing van de Zak van Zuid-Beveland tot GLE wordt afgewezen. In het 
streekplan Midden-Zeeland wordt de GLE dan ook niet opgenomen . 
2 TK. vergadei laar 1983-1994. M392, 
nr44. ρ 19 
3 Uit Streekplan voorontwerp, 
beleidsnota reacties en beantwoording, 1986, 
ρ 133 
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I Breskens - VMssingen 
2W Hoofdplaat - Borisele [2 West] 
2 0 Hoofdplaat - Borssele [2 Oost] 
3 Terneuzen - Ellewoutsdijk 
4 W Terneuzen - Ellewoutsdijk [4 West] 
4 О Terneuzen - Ellewoutsdijk [4 Oost] 
5 Perkpolder - Krulningen 
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Kaart 4 
Tracés betrokken bij eerste fase mer 
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Jaar Q«hei»rtenî* 
1977-1 983 De SUS in procedure. De Zak van Zuid-Beveland wordt níet 
1983 Het Kabinet Lubbers-I neemt een 'definitief besluit: er wordt 
geen ЛпалсИІе» medewerking verleend tan de aanleg van de WOV, 
(981 - 1984 Het SNLB in procedure. Oe Zak van Zuld-BeveJamf wordt 
toegevoegd as» de reeds I« de Sifî genoemde GLE. 
1986 0 e provincie zwengelt de discussie over de WOV opnieuw aan. 
Ж.Щ presenteert de nota Westerschelde Oeververbinding in een 
198? D e Ofreetie LNO in Zeeland dringt aan op een hoge prioriteit 
voor de beschrijving va« cte GLE Zak van Zutd-Beveiand, 
24 - 4 - (988 « e t streekplan Zeeland wordt vastgesteld. Voor de WOV en de 
GLE worden s treekptan uitwerkingen aangekondigd. Voor de 
OLI gaat het oiti een exacte begrenzing. 
Najaar ITO© Mefiiening van het Structuurschema Verkeer en Vervoer. 
De Directie LNO 'm Zeeland zwengelt d# discussie over de reïatie 
WOV « OLE aan. Resultaat: In het SW-11. deei a wordt een 
zinsnede ontrenomen waaruit bììtkt dat de WOV ten westen van 
de GLË sretraceerd dient te worden. 
ίβ * î · 1989 '- Eerste selectie tracés ter afsluiting van de eerste fase, 
К gaan akkoord met voorstef van GS de tracés 3,4-west 
en S nader te besturen. 
1989 De minister van INV stelt de beschrijving van de GLE Zak van 
¿.цщ-ое ешпо vast, L/e sxescnnfvmg gaar uiv van een rutrne 
¡van de GLE. 
Schema 13: Beknopte chronologie van de initiërende besluitvorming 
Besluitvormingsanalyse WOV 





PS/GS van Zeeland 
Directie LNO in Zeeland 
Ministeri« INV 
PS van Zeeland 
Directie LNO in Zeeland 
Ministerie van V«VV 
PS/GS van Zeeland 
Minister LNV 
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4 TK, zitting 1960-1981, 16820. 
nrs. 1-2, p. 166. 
5 Op basis gesprek ing. W de Wilde, 
plaatsvervangend consulent Natuur, Bos, Land­
schap en Faunabeheer [NBLF] 
6 De overige GLE waarvoor een 
beschrijving is uitgebracht zi|n* Vecht- en 
Plassengebied. Vecht- en Reggegebied, Kromme 
Rijn-Langbroekwetenng, Nieuwkoop-Kockeng-
en, de omgeving van Bergen, Ni|kerk-
Arkemheen, gebied van Stri|beekse Heide, Mark 
en Chaam, Kootstertille-Buitenpost-Grootegast. 
7 Uit. Streekplan voorontwerp; 
beleidsnota reacties en beantwoording, I9B6, 
ρ 133 
In 1981 wordt het SNLB ¡n procedure gebracht. In het beleidsvoornemen staan 'delen van Zuid-Beveland' wel als GLE 
aangeduid. Dit gebied wordt als GLE toegevoegd, omdat het "een van de meest gave voorbeelden van het bedij-
kingenlandschap van Zuid-West Nederland" is, "met talrijke aardwetenschappelijk, biologisch en cul-
A 
tuurhistorisch waardevolle elementen" . 
In de regeringsbeslissing SNLB wordt aangekondigd dat er voor elke GLE een beschrijving zal worden gemaakt. Deze 
beschrijving wordt -onder verantwoordelijkheid van de minister van LNV- door de Natuurwetenschappelijke Commissie 
[NWC] van de NB-raad opgesteld. Het opstellen van de beschrijvingen voor de GLE-gebieden verloopt gefaseerd. 
Gebieden waar een landinrichtingsproject of een streekplan in voorbereiding is, krijgen bijvoorbeeld een hoge prioriteit. 
In verband met deze fasering wordt vanuit de Directie LNO in Zeeland aangedrongen op een hoge prioriteit voor de 
Zak van Zuid-Beveland in de volgorde voor de beschrijvingen. Achtergronden voor dit verzoek zijn het in voorbereiding 
zijnde streekplan Zeeland en de plannen omtrent de WOV . De beschrijving kan dan worden gebruikt bij het overleg 
over en de beoordeling van deze plannen. Het verzoek wordt gehonoreerd. De Zak van Zuid-Beveland is daarmee één 
van de slechts negen GLE waarvoor een beschrijving is vastgesteld . De in de beschrijving van een GLE gehanteerde 
begrenzing is geen officieel beleid. Beschrijvingen zijn formeel vrij van beleidsuitspraken. 
In 1986 wordt door het provinciaal bestuur de discussie rond de WOV opnieuw aangezwengeld. In mei 1986 wordt de 
nota "De Westerschelde Oeververbinding in een vernieuwd perspectief" gepresenteerd. Dit vernieuwde perspectief 
komt neer op private financiering en het opheffen van de twee bestaande veerdiensten in relatie to t een centrale ligging 
van de WOV. De minister van V&W Smit-Kroes staat hier niet onwelwillend tegenover. 
In mei 1986 verschijnt ook het voorontwerp-streekplan Zeeland. In dit voorontwerp staat de GLE niet als zodanig aan-
geduid. De Directie Landelijke Gebieden en Kwaliteitszorg in Zeeland [nu LNO], de IRO en de Adviescommissie voor 
landschapsbouw, natuurbescherming en recreatie van de Provinciale Planologische Commissie [PPC] wijzen het provin-
ciaal bestuur hierop. In reactie stelt het provinciaal bestuur dat zij bereid is aandacht te besteden aan het GLE-beleid . 
Delen van Zuid-Beveland die tot de GLE behoren zullen worden aangeduid als 'agrarisch gebied met complexen van bij-
zondere ecologische en/of landschappelijke betekenis'. Bovendien wordt in het streekplan Zeeland 1988 een streekplan-
uitwerking aangekondigd, waarin de nadere begrenzing van de GLE zal worden geregeld. In dit zelfde streekplan wordt 
ook de aanleg van de WOV geregeld. 
In 1988 wordt de procedure voor de WOV in gang gezet. Het gaat om een gecombineerde milieu-effectrapportage en 
tracéprocedure. De procedure zal gefaseerd verlopen. Bij de eerste fase is een zevental tracés betrokken [zie kaart 4]. 
In deze eerste fase wordt op grond van een globale voorspelling van de verkeersplanologische gevolgen, de milieu-effec-
125 
ten en de financieel-economische haalbaarheid het aantal mogelijke tracés ingeperkt. 
Besluitvormingsanalyse W O V 
In het najaar van 1988 wordt ook de herziening van het Structuurschema Verkeer en Vervoer [SW] in gang gezet. Bij de 
Directie LNO ¡n Zeeland wordt men -door de Haagse directie- attent gemaakt op deze herziening en een daarin opge-
nomen tracé voor de aan- en afvoerroutes van de WOV [kaart 5] . Als reactie hierop wordt door de Directie LNO een 
standpuntnotitie voorbereid, waarin de GLE-begrenzing wordt opgevoerd als 'sturingselement' om de tracé-keuze voor 
de WOV te beïnvloeden. In de notitie wordt een tweetal belangrijke vragen gesteld. In de eerste plaats vraagt men zich 
af in hoeverre er nog met een verbinding uit het hoofdwegennet kan worden geschoven na vaststelling van het herziene 
SVV. Deze vraag wordt ingegeven door de in discussie zijnde rechtstreekse doortrekking van de N59 [vanaf de 
Zeelandbrug] naar de aan te leggen WOV. Dit zou een doorsnijding van de centrale delen van de Zak van Zuid-Beveland 
betekenen. Een tweede vraag betreft de mogelijkheden die een vast te stellen of vastgestelde begrenzing van de GLE 
biedt om er met de aan te leggen WOV omheen te gaan. Geconcludeerd wordt dat "de GLE-begrenzing mede kan 
worden gebruikt (sturingselement) om de tracé-keuze voor de W O V te beïnvloeden. Dit geldt natuurlijk 
zowel voor de provincie als voor LNO. Van belang hierbij is de volgorde waarin de oordeels- en besluit-
Q 
vorming over de GLE en W O V zal plaatsvinden" . 
In deze notitie maakt de Directeur LNO, uitgaande van de op dat moment in discussie zijnde centrale tracés 3 en 4, zijn 
voorkeur duidelijk voor een tracé buiten de Zak van Zuid-Beveland om. Bij de voorkeursbepaling van LNO speelt het 
GLE-beleid een belangrijke rol. "Aangezien [...] alternatieven evident strijdig zijn met het GLE-beleid wordt 
een aanpassing van de beleidskaart van de pkb-SVV nodig geacht. Voorgesteld wordt een omleiding rond 
de GLE te realiseren en een aansluiting op de SI I . [...] Een tweede argument wat kan worden gebruikt 
om te pleiten voor een westelijke omleiding is dat daardoor het Sloegebied eenvoudig rechtstreeks op 
het hoofdwegennet kan worden aangesloten." De standpuntnotitie van LNO wordt, via de centrale Directie 
Natuur, Milieu en Faunabeheer [NMF], door de Directeur Generaal Landelijke Gebieden en Kwaliteitszorg meegenomen 
bij de discussie over het beleidsvoornemen van het tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer [SVV-II] in de 
Rijksplanologische Commissie [RPC]. Uiteindelijk leidt deze actie, na de RPC-vergadering van 18-10-1988, tot het opne-
men van de volgende zinsnede in deel a van het SVV-II. "U i t oogpunt van natuur- en landschapsbehoud is een 
westelijke omleiding [van de WOV, MdL] rond de grote landschappelijke eenheid in de Zak van Zuid-
Beveland en aansluiting op de SI I het meest wenselijk" . Hiermee lijkt de realisering van een verbinding mid-
den door de GLE min of meer geblokkeerd. In de latere delen van het SVV-II verdwijnt deze zinsnede echter weer, 
evenals het kaartje met daarop de aan- en afvoerwegen van de aan te leggen WOV. 
De actie van de Directie LNO heeft in zoverre succes dat na de eerste fase van de tracé/mer-procedure door PS wordt 
besloten dat tracé 4-oost niet meer in de tweede fase zal worden meegenomen. Dit tracé zou de GLE dwars doorsnij-
den. "Tracé 4-oost is op het punt van milieu, natuur en landschap het meest nadelig. Dat komt ook 
θ Op basis van gesprek ing W de 
Wilde, plaatsvervangend consulent NBLF 
9 Uit Interne tussenti|dse oordeels­
vorming tracé-keuze WOV in relatie tot het 
GLE-beleid [SNLB] en de primaire landbouwbe-
langen. Directie LNO in Zeeland, 1988 
10 TK, vergaderaar 1988-1989, 
20922, nrs 1-2, ρ 205 
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omdat dit tracé de Zak van Zuid-Beveland, een groot gebied dat is aangewezen als Grote 
Landschappelijke Eenheid (GLE), doorsnijdt. [...] Ook in het 2e structuurschema verkeer en vervoer 
(deel A: beleidsvoornemen) wordt de waarde voor het doorgaande verkeer niet zodanig zwaar ingeschat 
dat dit de doorsnijding van de Zak van Zuid-Beveland waard zou zijn. In het 2e SVV (deel A: beleidsvoor-
nemen) wordt een tracé voor de noord-zuid-verbinding door Zeeland voorgesteld dat niet door dit 
gebied voert. [...] De milieubezwaren van 4-oost zijn te groot en daarom wordt voorgesteld deze variant 
niet mee te nemen in de 2e fase" . In hoeverre het beleidsvoornemen SVV-II mede aanleiding is geweest tracé 4-
oost niet verder in de besluitvorming mee te nemen is niet helemaal duidelijk. Het bovenstaande citaat lijkt in deze rich-
ting te wijzen. Het is echter denkbaar dat de interne besluitvorming bij de provincie al voor het verschijnen van het 
beleidsvoornemen SVV-II [en dus voor de eigenlijke selectie door PS op 10-2-1989] tot de uitschakeling van tracé 4-
oost heeft geleid. 
I I GS, 31 januari Ι9Θ9. Selectie tracé-
nota ten behoeve van 2e fase mer-procedure 
WOV Vergaderstuk nr 1-458, vergadering PS 10 
februari 1989 
Op 10 februari 1989 wordt de eerste fase van de tracé/mer-procedure afgesloten. PS selecteren de tracés 3, 4-west en 
5 [als het meest milieuvriendelijke tracé] voor nadere studie in de tweede fase van de tracé/mer-procedure. In de aan-
loop naar deze selectie is door de Directie LNO [via de PPC] en de gemeente Borsele aangedrongen op het meenemen 
van [een] tracé 2. Borsele levert hiertoe zelfs een eigen variant van tracé 2 in. In latere instantie bieden Burgemeester 
en Wethouders [B&W] GS zelfs aan de gemeenteraad voor te stellen een financiële bijdrage te leveren in de kosten van 
het benodigde onderzoek . GS gaan hier niet op in. 
In 1989 wordt de beschrijving van de Zak van Zuid-Beveland door de minister van LNV vastgesteld. In de beschrijving 
voor de GLE Zak van Zuid-Beveland wordt een begrenzing van de GLE aangehouden, die nogal afwijkt van de indicatieve 
aanduiding op de beleidskaart van het SNLB [zie kaart 6]. De NB-raad, en na vaststelling eveneens de minister van LNV, 
gaan in de beschrijving "in verband met de sterke cultuurhistorische en ecologische samenhangen" uit van 
een ruimere begrenzing voor de GLE. "Daarbij is uitgegaan van een begrenzing die zich duidelijk in het land-
schap manifesteert" . In feite weerspiegelt de gekozen begrenzing de gehele ontstaansgeschiedenis van de Zak van 
Zuid-Beveland, inclusief de geleidelijke landaanwas op de schorren en slikken. 
De uiteindelijke verantwoordelijkheid voor het begrenzen van de GLE ligt echter bij de provincie. De in de beschrijving 
van de minister gehanteerde begrenzing is niet meer dan "een goed vertrekpunt voor de discussie met de pro-
14 
vinciale besturen [...] ook terzake van de begrenzing van de GLE" . 
12 Brief 2 augustus 1990 van B&W aan 
GS betreffende onderzoek variant Borsele op 
tracé Borssele-Hoofdplaat [WOV] 
13 Directie Natuur, Milieu en 
Faunabeheer 1989, De Zak van Zuid-Beveland, 
ρ 46 
И Brief van I I november 1988 van de 
Directeur NMF aan de Directeur LNO in 
Zeeland. 
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De centrale besluitvorming 
De aangekondigde streekplanuitwerking voor de GLE verschijnt op 16 mei 1989 in ontwerp. In de uitwerking wordt 
vermeld dat de streekplanuitwerking beleidsinhoudelijk slechts betrekking heeft op het trekken van een grens "waar­
door het rijksbeleid voor de GLE kan gaan functioneren" . Dit betekent -volgens GS- onder andere dat het 
rijk in principe niet zal meewerken aan de tracering van hoofdwegen en hoogspanningsleidingen door het gebied. 
Inhoudelijk voegt de provincie niets toe aan het GLE-beleid; het streekplanbeleid op basis van het streekplan Zeeland 
1988 wordt niet aangevuld met GLE-specifieke elementen. Het aangeven van een begrenzing is voor de provincie weinig 
meer dan het gehoor geven aan een verzoek van rijkszijde [op basis van het SNLB], met als inzet dat het rijk zijn eigen 
beleidsintenties voor de GLE-gebieden waar moet maken . De provincie speelt de bal als het ware terug naar het rijk. 
De door GS voorgestelde begrenzing [zie kaart 7] wijkt nogal af van de door de minister van LNV in de beschrijving van 
de GLE gehanteerde begrenzing. GS zijn bij de begrenzing van de GLE uitgegaan van de bestaande samenhang tussen het 
noordelijk oudlandgebied en het kleinschalig dijkenlandschap. 
Door verschillende partijen wordt op de voorgestelde begrenzing gereageerd. De belangrijkste reacties komen van de 
gemeente Borsele en de Directie LNO. Zo schrijven B&W van Borsele: " D e gebieden van de Poel, de kleine pol­
ders en de grote polders zijn dermate m e t elkaar verweven, dat hier sprake is van een samenhangend 
geheel c.q. een eenheid. [...] Mogelijk heeft bij uw standpuntbepaling meegespeeld dat ingeval de grote 
polders binnen de GLE zouden vallen ook de Westerschelde Oeververbinding op de tocht komt te staan 
(landschappelijke inpassing). H e t lijkt ons in dat geval verstandiger om dit gewoon te vermelden, omdat 
het weglaten aanleiding geeft t o t allerlei speculaties' 
ruime begrenzing van de GLE. 
,17 
. In aansluiting hierop bepleit de gemeente Borsele een 
De Directeur LNO pleit in zijn reactie, met de beschrijving van de NB-raad in de hand, voor een ruimere begrenzing. 
Centraal bij dit pleidooi staat de samenhang tussen de deelgebieden. Hij concludeert dat " [ . . . ] er voldoende aanlei­
ding is om het zuidelijke en oostelijke oudlandgebied als integrerend onderdeel van de landschapseen-
heid te beschouwen en binnen de GLE-begrenzing op te nemen teneinde de wordingsgeschiedenis van 
het gehele gebied gelijkwaardig te kunnen beschermen. Gelet op de belangrijke relatie m e t het binnen-
16 
dijks gebied pleit ik ervoor ook de Plaat van Baarland en het Zuidgors aan de GLE toe te voegen" . 
De Directeur LNO presenteert deze visie ook in de PPC . De Directeur LNO stelt voor de polders langs de 
Westerschelde in ieder geval bij de GLE te betrekken. Dit voorstel wordt ondersteund door de IRO en de Regionaal 
15 Gedeputeerde Staten 1989, ρ I, Dit 
is eigenlijk een vreemd uitgangspunt voor een 
streekplan Het rijksbeleid kan immers ook func­
tioneren op basis van het SNLB, een begrenzing 
door de provincie is daarvoor geen noodzakelij­
ke voorwaarde 
la Op basis gesprek met de heer J F 
Godthelp, hoofd Afdeling Ruimtelijke Ordening 
Provincie Zeeland. 
17 Brief B&W van Borsele van 21 juli 
1989 aan College van GS, met betrekking tot 
streekplanuitwerking GLE Zuid-Beveland 
ΙΘ Brief van 23 juni Ι9Θ9 van 
Directeur LNO aan GS van Zeeland met betrek­
king tot de ontwerp-streekplanuitwerking Exacte 
begrenzing GLE Zuid-Beveland 
19 
1989 
Notulen PPC-vergadermg 14 juni 
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Inspecteur van de Volksgezondheid voor de Milieuhygiëne [RIMH]. De overige leden van de PPC, waaronder de overige 
rijksheren, stemmen echter wel in met de voorgestelde beperkte begrenzing. Er wordt dan ook geadviseerd de begren-
zing vast te stellen zoals in het ontwerp-streekplan is voorgesteld. Hierbij laten de Directeur LNO, de IRO en de RIMH 
aantekenen dat zij de polders langs de Westerschelde graag betrokken zien bij de GLE. 
#. ' 
J a a r 
Hei 1989 
14 -6 - 1989 
2 3 - 6 - 1989 
2 1 - 7 - 1989 
Januari 1990 





G e b e u r t e n i s 
De provincie presenteert de ontwerp-streekplantHtwerklng 
"Exacte begrenzing GLE Zak van Z«Sd-8evela»d." 
De voorgestelde GLE heeft een beperkte omvang. 
In de PPC wordt door LNO, IRO en RIMH gepleit voor grote GLE 
Zij laten hun voorkeur aantekenen bij het definitieve 
besluit van de PPC. PPC kiest voor beperkte GLE 
LNO pieit 'm een schriftelijke reactie voor grote GLE 
S&W Bersele pleite« voor grote GLI* 
De Tracénota/ MER verschijnt 
LNO geeft advies over Tracénota/MER. 
Zet accenten ten nadele van tracé 4-west. 
PPC brengt advies uit PPC adviseert unaniem tracé 3 [ondanks 
bezwaren LNO en RIMH]. 
Provinciale Staten kiezen voor tracé 3. 
De ontwerp-streekptaiwitwerking WOV wordt gepresenteerd. 
GS stellen de beide streekplanuitwerkingen definitief vast. 
De GLE wordt ruimer begrensd dan in het ontwerp, maar niet 
zo ruim als In 1989 ís voorgesteld door de minister van LNV. 
De WOV ligt buiten de grenzen van de GLE. 
Actoren 
GS van Zeeland 
LNO, IRO, RIMH, PPC. 
LNO 
B&W Borsete 
PS/GS van Zeeland 
LNO 
PPC LNO. RIMH 
К van Zeeland 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
; • : ; 
Schema 14: Beknopte chronologie van de centrale besluitvorming 
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20 Brief 8 mei 1990 van GS aan PS. 
betreft: Nadere toelichting met betrekking tot 
streekplanuitwerking exacte begrenzing GLE 
Zuid-Beveland Vergaderstuk IV-746a, vergade-
ring PS I |uni 1990 
21 Brief 8 mei 1990 van GS aan PS. 
betreft Nadere toelichting met betrekking tot 
streekplanuitwerking exacte begrenzing GLE 
Zuid-Beveland Vergaderstuk IV-746a. vergade-
ring PS I |uni 1990 
22 Notulen vergadering Provinciale 
Staten van Zeeland I juni 1990. 
In de antwoordnota van GS op de inspraakreacties wordt gesteld dat de GLE en de WOV niets met elkaar te maken 
hebben. " H e t aannemen van dit [relatie GLE-WOV, MdL] verband is onjuist. De omgrenzing van de GLE is 
uitsluitend gekozen op grond van de aanwezige waarden in hun onderlinge samenhang." Hoewel GS een 
relatie tussen GLE en WOV ontkennen, blijkt uit de begeleidende brief aan PS dat het College, in verband met de 
WOV, een grote GLE niet kan accepteren . " H e t pleidooi bovengenoemde polders [zuidelijk Oudlandgebied, 
MdL] wel binnen de begrenzing te brengen vraagt, als daaraan tegemoet gekomen zou worden, een inte-
grale benadering waarbij de tracékeuze W O V bij de besluitvorming moet worden betrokken. Tracering 
van een autoweg zeker met de allure van de W O V is immers dermate ingrijpend dat met name de 
samenhang van ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden wordt verbroken. Precies 
om die reden is het verzoek om het gebied ten noorden van de A58 bij de GLE te betrekken afgewezen. 
Het kan niet zo zijn dat thans een besluit wordt genomen het behoud van de samenhang van waarden in 
een gebied prioriteit te geven en dat tegelijkertijd een MER-tracé procedure wordt gevolgd waarbij is 
aangegeven dat doorkruising van datzelfde gebied niet op overwegende bezwaren stuit." GS geven toe dat 
er samenhang bestaat tussen de gebieden binnen de kleine GLE en het zuidelijk Oudlandgebied. De WOV zal deze 
samenhang echter gaan verstoren [zoals nu reeds het geval is in het noorden van de Zak, met de A58]. Bovendien is in 
het Milieu Effect Rapport [MER] uitgegaan van een kleine GLE; een grote GLE zou de afwegingen doen veranderen. Een 
grote GLE is dus eigenlijk niet meer mogelijk, of zou in ieder geval consequenties hebben voor de gevolgde tracé/mer-
procedure. GS vrezen bovendien dat het binnenhalen van het zuidelijk Oudlandgebied in de GLE in de toekomst wel 
eens problemen kan opleveren : "Verwacht mag worden dat bij een eventuele keuze voor tracé 4 en zelfs 
voor tracé 3 bij de bezwarenprocedure die ongetwijfeld voor de W O V zullen worden gevoerd van een 
dergelijk besluit dankbaar gebruik zal worden gemaakt. En omdat een dergelijk besluit ook moeilijk ver-
dedigbaar is valt niet te voorzien hoe te gelegenertijd door de rechter zal worden gereageerd." 
De bevoegdheid voor het vaststellen van een uitwerkingsplan ligt bij het College van GS. Zij dient de PPC en' de 
Statencommissie voor de ruimtelijke ordening te raadplegen. De sterke verdeeldheid in de Statencommissie over de 
meest wenselijke begrenzing is er aanleiding toe dit uitwerkingsplan ter advisering aan PS voor te leggen . Ook de 
Staten blijven verdeeld over de begrenzingskwestie. Uiteindelijk wordt tijdens de Statenvergadering besloten de vaststel-
ling van het ontwerp-streekplan uit te stellen totdat "een besluit genomen is over de MER/Tracénota W O V 
[. . . ]". Dit betekent een formalisering van een tot dan toe ontkende relatie tussen GLE en WOV. 
Ondertussen loopt de tracé/mer-procedure door. In januari 1990 verschijnt de Tracénota/MER. In deze rapportage 
wordt uitgegaan van een beperkte GLE, conform de ontwerp-streekplanuitwerking 1989. Voor de GLE is dan ook geen 
grote rol weggelegd, omdat geen van de voorliggende tracés [3, 4-west en 5] de beperkte GLE doorkruist. Na het ve Γ­
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schijnen van de Tracénota/MER gaat een periode van advisering en inspraak in. 
De Directeur LNO kiest in zijn advies niet expliciet voor een tracé, maar probeert een aantal extra accenten te zetten 
ten nadele van tracé 4-west . Hierbij spelen met name de natuurwaarden in de Westerschelde [ongunstige doorsnijding 
platenstructuur] een belangrijke rol. Bovendien vraagt hij om een volwaardige plaats voor het meest milieu-vriendelijke 
24 
tracé [5] in de besluitvorming. De RIMH pleit voor tracé 5, omdat in zijn optiek tracé 5 het beste scoort . De PPC 
pleit voor tracé 3 . De rijksvertegenwoordigers kiezen unaniem voor tracé 3, hoewel de Directeur LNO en de RIMH 
moeite hebben met dit standpunt. Hun voorkeur gaat eigenlijk uit naar tracé 5 dat uit een oogpunt van natuur, land-
schap, landbouw en milieu beter scoort. 
De Commissie voor de milieu-effectrapportage [Cmer] heeft tot taak de Tracénota/MER van een toetsingsadvies te 
voorzien. Dit houdt in dat de Tracénota/MER wordt getoetst aan de richtlijnen die voor de MER zijn opgesteld. In dit 
advies betrekt de commissie tevens alle binnengekomen inspraakreacties. Mede op basis van de inspraak adviseert de 
Cmer alsnog een studie te wijden aan tracé 2 . De provincie voldoet aan dit advies en maakt een uitwerking van een 
drietal varianten van tracé 2. Dit leidt echter niet tot een hernieuwde stellingname van de provincie ten aanzien van 
tracé 2; dit tracé blijft te duur, is ten opzichte van Zeeuws-Vlaanderen niet gunstig gesitueerd en scoort niet veel gunsti-
ger ten aanzien van natuur, milieu en landschap dan de andere centrale tracés . De gemeente Bersele is over deze rap-
portage echter niet te spreken, aangezien deze bestudering niet de mate van detail en zorgvuldigheid bereikt als het 
hoofdrapport. 
23 Advies Tracénota/milieu-effectrap-
portage Directeur LNO. 11 april 1990. 
24 Advies Tracénota/miheu-effectrap-
porcage WOV van de RIMH, 12 april 1990 
25 Vergadering PPC 16 |anuan 1991. 
26 Toetsingsadvies over het Milieu-
effectrapport Westerschelde Oeververbinding, 
I I |unl 1990. 
27 Reactie van de provincie op toet-
singsadvies van de Cmer. niet gedateerd. 
GS kiezen uiteindelijk voor tracé 3 vanwege de geringere nadelige effecten op milieu en landschap dan in geval van tracé 
-2β 4-west. Tracé 4-west is wel aanzienlijk goedkoper . Overigens wordt hierbij wel direct vermeld dat tracé 3 "op dit 
moment financieel niet realiseerbaar lijkt". PS stemmen met dit voorstel in. 
Voor de gemeente Borsele blijft tracé 2 het enige aanvaardbare tracé. 
28 Tracékeuze Westerschelde Oever-
verbinding, GS van Zeeland, 22 |anuari 1991, 
p. 18. Vergaderstuk 1-974 ten behoeve van verga-
dering PS I maart 1991. 
Na de afronding van de tracé-discussie wordt het ruimtelijk besluitvormingstraject weer opgenomen. Op 7 februari 
1992 verschijnt de ontwerp-streekplanuitwerking Westerschelde-Oeververbinding. Op 21 juli 1992 wordt deze uitwer-
king vastgesteld [zie kaart 8]. Op dezelfde dag wordt ook de streekplanuitwerking Exacte begrenzing GLE Zuid-Beveland 
door het College van Gedeputeerde Staten vastgesteld. Ten opzichte van het ontwerp-uitwerkingsplan is de GLE in de 
definitieve versie ruimer begrensd [zie kaart 7]. Het gekozen tracé van de WOV, en daarmee het gebied ten westen van 
Ellewoutsdijk, is echter buiten de GLE gebleven. 
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Tracé WOV met aan- en afvoerwegen 
η -* JsV> 
• - f •-,- ••-:• •••-• : ν , 
3 k m 
Kaart 8 
Planlcaart streekplanuitwerking WOV 
I3S 
8.2.3 
De afwikkelende besluitvorming 
Nadat PS definitief gekozen hebben voor tracé 3 [ I maart 1991] gaat een fase van bestuurlijk overleg tussen de provin-
29 
eie en gemeente in, betreffende de vrijwillige aanpassing van het bestemmingsplan buitengebied . Naar aanleiding van 
dit overleg stuurt B&W van Borsele in februari een brief aan GS, Hierin delen B&W mee dat de gemeenteraad besloten 
heeft niet mee te werken aan de realisatie van tracé 3 
Datum/jaar Gebeurtenis 
30 
12- e- тг 
8 - 9 - 1992 
24 - 11 - »992 
17-3 -I994 
Aprii 1994 
De provincie geeft een aanwijzing aan de 
gemeente Bersele. De gemeente krijgt de 
opdracht binnen 9 maanden een bestemmingsplan 
vast te steden waarin de aanleg van de WOV 
volgens.tracé.-З mogelijkwordt gemaakt.,: 
De provincie neemt tevens een voorbereidingsbesluit. 
De gemeente Bersele gaat ftn beroep bij de 
Kroon tegen zowel de aanwijzing als het 
voorbereidingbeslult 
De Raad van State schorst zowel het 
aanwijzingsbesluit van de provincie 
als het voorbereidingsbesluit. 
Kroonuitspraak. 
..Regering neemt.-onder voorwaarden- ' 
positief besluit over aanleg WOV. 
Actoren 
GS van Zeeland, 
.Gemeente Borsele". 
Gemeente Borsele 
Raad van State 
Raad van State 
Regering 
29 Hoewei deze activiteiten qua tijds­
verloop eigenlijk bij de centrale besluitvorming 
horen, behoren ze qua problematiek meer bij de 
afwikkelende besluitvorming. Vanwege de 
nadrukkelijke relatie met deze laatste episode 
worden deze activiteiten in deze paragraaf 
behandeld. 
30 Brief gedateerd 20 februari 1992 
van B&W van Borsele aan GS van Zeeland 
betreffende de Westerscheide Oeververbinding, 
kenmerk 92.1287. 
Schema IS: Beknopte chronologie van de afwikkelende besluitvorming 
Hierna worden door de provincie de voorbereidingen getroffen voor het geven van een aanwijzing. Zo wordt er over­
leg gepleegd met de gemeenteraad en met B&W. Er wordt door de provincie gebruik gemaakt van het spreekrecht in de 
136 
Besluitvormingsanalyse W O V 
31 Op basis van aanwijzingsbesluit GS, 
21 juli 1992. 
32 Notulen vergadering gemeenteraad 
Borsele l i juni 1992 
33 Notulen PPC-vergadenng 25 |uni 
1992 
raadscommissie Ruimtelijke Ordening en Milieu en Algemene Zaken van de gemeente Borsele. Bovendien wordt op 16 
april 1992 de PPC gehoord . Deze activiteiten zijn enerzijds een voorbereiding op het geven van de aanwijzing [het 
opbouwen van een zorgvuldige procedure], maar zijn tegelijkertijd een laatste poging om de gemeente Borsele op ande-
re gedachten te brengen. De gemeente blijft echter volharden in haar standpunt. Op 16 juni 1992 besluit de gemeente-
raad dat geen medewerking kan worden verleend aan de planologische inpassing van tracé 3 . Op 25 juni 1992 wordt 
de PPC voor de tweede maal gehoord. De PPC brengt een positief advies uit betreffende de aanwijzing . Op 21 juli 
1992 nemen GS een aanwijzingsbesluit en legt de gemeente tevens de verplichting op binnen 9 maanden een bestem-
mingsplan vast te stellen. Tegelijkertijd nemen GS een voorbereidingsbesluit. Deze besluiten worden op 12 augustus 
1992 aan de gemeente toegezonden. 
De gemeente Borsele gaat op 8 september 1992 in beroep. De gemeente verzoekt eveneens om schorsing van de 
besluiten van GS. Ook andere partijen, waaronder de Zeeuwse Milieufederatie [ZMF], de Stichting Behoud de Zak van 
34 De dorpsraden zt|n ingesteld na de 
gemeentelijke herindeling om de afstand tussen 
burger en gemeentebestuur te verkleinen 
35 Beroepsschrift gemeente Borsele 
tegen aanwijzingen ex artikel 37, lid 4 en 5 WAO 
voor vaste Westerschelde Oeverver-binding 
[WOV]. 8 september 1992 
34 Zuid-Beveland en de dorpsraad Borssele stellen beroep in bij de Kroon . In al deze bezwaarschriften wordt het GLE-
beleid als argument gehanteerd. Hier wordt alleen ingegaan op het bezwaarschrift van de gemeente Borsele. 
De gemeente Borsele heeft een groot aantal bezwaren tegen zowel de gevolgde procedure als het gekozen tracé . In 
de eerste plaats stelt de gemeente dat de vooraf gestelde financiële beperkingen de mer-procedure hebben overscha-
duwd. Al in januari 1988 was bekend dat een tracé buiten het traject Ellewoutsdijk-Terneuzen niet haalbaar zou zijn. 
Bovendien stelt de gemeente dat haar variant op tracé 2 nooit een serieuze rol in de afwegingen heeft gespeeld. 
Vervolgens heeft de gemeente een aantal inhoudelijke bezwaren. De belangrijkste hiervan zijn de aantasting van de leef-
baarheid in het dorp Borssele en de aantasting van het landschap. Door tracé 3 komt het dorp Borssele geïsoleerd te 
liggen van de rest van de gemeente. Bovendien komt het dorp ingeklemd te liggen tussen het Sloegebied en de WOV, 
beide zaken die het leefmilieu aantasten. Over het landschap wordt het volgende gesteld: "Nog duidelijker komt de 
waarde van het gebied tot uitdrukking in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud waarin de 
Zak van Zuid-Beveland is aangegeven als grote landschapseenheid. De door de minister van landbouw en 
visserij vastgestelde beschrijving van de grote landschapseenheid is glashelder. [...] Op basis van die stuk-
ken hebben wij steeds een ruime begrenzing van de Grote Landschapseenheid [GLE] bepleit en hebben 
wij bezwaar aangetekend tegen het voornemen van gedeputeerde staten slechts een beperkt gebied tot 
GLE aan te wijzen." Ook komt de gemeente in haar bezwaarschrift nogmaals terug op de begrenzingskwestie van de 
GLE. "De ter uitvoering van het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud [SNLB] vastgestelde 
begrenzing is [...] discutabel. Weliswaar is bij de vaststelling een ruimere begrenzing gekozen dan in het 
oorspronkelijke ontwerp van de streekplanuitwerking, maar dit doet nog steeds geen recht aan de waar-
de van de Zak van Zuid-Beveland. Zonder overtuigende argumentering wordt afgeweken van de door de 
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minister van landbouw en visserij vastgestelde beschrijving van de grote landschapseenheid [...]. Hoewel 
de tracékeuze voor een W O V daarbij natuurlijk een rol gespeeld heeft moet geconstateerd worden dat 
gedeputeerde staten bij de vaststelling van de gebiedsbegrenzing voor de GLE geen recht gedaan hebben 
aan het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud. Omdat een GLE niet zo maar door zo'n weg 
als de W O V kan worden doorsneden is de omvang van de GLE bij voorbaat beperkt gehouden ten 
behoeve van die W O V . " 
Op 24 november 1992 worden het voorbereidingsbesluit [WRO, artikel 21] en het verplichtingsbesluit [WRO, artikel 
37, 4e lid] van GS door de Raad van State [RvS] geschorst. Dit betekent dat de gemeente niet verplicht is een bestem-
mingsplan op te stellen totdat er een uitspraak in de bodemprocedure ten aanzien van het aanwijzingsbesluit [WRO, 
ar t i ke l 3 7 , 5 e l id] is gedaan . 36 Advies Afdeling voor de Geschillen 
van Bestuur, No BO I 92 0099 
Op 17 maart 1994 komt de Kroon met de uiteindelijke uitspraak. De aanwijzing wordt vernietigd in verband met de 
gebrekkige financiële onderbouwing van de WOV. GLE-argumenten spelen hierbij dus geen enkele rol. In april 1994 gaat 
de regering alsnog akkoord met de aanleg van de WOV . De belangrijkste voorwaarde die hieraan wordt gesteld is dat 37 Beschikking nr 94 002070. 
het provinciaal bestuur tot overeenstemming dient te komen met de gemeente. 
8.3 
Analyse van de besluitvorming 
Uit de beschrijving blijkt dat de besluitvorming op de GLE-lijn goeddeels gescheiden verloopt van de besluitvorming op 
de WOV-li jn. Feitelijk is er sprake van een tweetal deelprocessen [waarbinnen een aantal -wisselende- actieve arena's] 
waarin de besluitvorming plaats vindt. Op een aantal momenten interfereren de beide besluitvormingslijnen echter met 
elkaar. Deze momenten van interferentie staan centraal in de analyse van de besluitvorming. 
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8.3.1 
De initiërende besluitvorming 
G e b r u i k en rol GLE-be le id 
Zoals gesteld verloopt de besluitvorming rond de WOV voor een belangrijk deel gescheiden van de besluitvorming rond 
de GLE. In deze episode is een drietal interferentiemomenten te onderscheiden, waarin de beide lijnen -al dan niet 
bewust- bij elkaar worden gebracht. 
Het eerste betreft het naar voren halen van de GLE Zak van Zuid-Beveland in de prioriteitenvolgorde voor de beschrij-
vingen. Dit gebeurt op aandringen van de Directeur LNO in Zeeland, naar aanleiding van de WOV-discussie. In feite 
wordt de WOV-discussie hier aangegrepen [strategisch-tactisch gebruik] om de GLE-beschrijving hoog op de agenda te 
plaatsen. De beschrijving kan dan vervolgens worden gehanteerd als sturingselement in de lokatie-discussie rond de 
WOV. 
Een tweede moment van interferentie is de standpuntnotitie van de Directeur LNO betreffende de WOV, die wordt 
ingebracht in het herzieningsproces van het SVV. De standpuntnotitie van LNO laat geen enkele twijfel bestaan over een 
relatie tussen de beide besluitvorrningslijnen. Uiteindelijk leidt deze notitie tot de opname van de zinsnede omtrent de 
aanleg van de WOV in deel a van het SW-II. Het gaat hier om een combinatie van instrumenteel gebruik en strategisch-
tactisch gebruik [beïnvloeding WOV-discussie]. 
Het derde moment ligt in de selectie van tracés ter afsluiting van de eerste fase van de tracé/mer-procedure. Het 
beleidsvoornemen SW-II lijkt mede een afweging te zijn bij het laten afvallen van het tracé midden door de Zak [tracé 
4-oost]. Het gaat hier om instrumenteel gebruik van het GLE-beleid [afstemming tussen beleid van verschillende depar-
tementen]. In deze fase maken vooral vertegenwoordigers van LNV zich sterk voor het GLE-beleid, waarbij het GLE-
beleid met name als sturingselement in de WOV-discussie wordt gezien. 
Netwerkanalyse 
In deze episode is het ministerie van LNV [met name de Directie NMF] de belangrijkste beleidsinitiator op het gebied van 
het GLE-beleid. Het ministerie van VROM is de tweede ondertekenaar van dit beleid. Een belangrijke functie is ín principe 
weggelegd voor de regionale rijksheren van deze departmenten, de Directie LNO in Zeeland en de IRO-Zuid. Deze rijks-
heren dienen de doorwerking van het rijksbeleid in de provincie te bevorderen. Dit gebeurt onder andere in PPC-ver-
band. Waar het de afstemming van het GLE-beleid met het overige rijksbeleid betreft, spelen de Haagse Directie NMF en 
de RPD een belangrijke rol. De afstemming tussen de departementen vindt onder andere plaats via de RPC. 
In deze episode vindt in de eerste plaats kaderstelling door de beleidsinitiatoren op de GLE-lijn plaats. Vervolgens acti-
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SNtB in procedure 
Aandringen op opname GLE 
;{i> streekpton'Zeeland, via 
inspraak op voorontwerp» 
.streekplan Zeeland ел via.PPC;-;. 
Verzoek tot prioritering 
beschrijving GLE Zuid-Bevetand 
Directie NMF 
Directie LNO 
Informeert LNO over 
discussie over WOV in het 
kader van SW-H; tracé 





Informeert IRO over 
standpuntnotitie 
Discussie over WOV/GLE bij 
behandeling SW.il in RPC 
Vaststelling beschrijving GLE 
Schema 16: Acties/interacties van het netwerk van 
Besluitvormingsanalyse WOV 
Datum/jaar Richting actie/ 
interactie.. 
1981-1986 Beleidsnetwerk 
: Met 1986 Provinciaal bestuur 
Zeeland 
1987 Directie NMF 
1988 Directie LNO 
l i l 
Najaar 1988 Directie NMF 
Najaar 1988 IRO 
18 - 10 - 1988 Ministerie V&W 
1989 LNO, provinciaal 
bestuur Zeeland 













beleid in provinciaal 
beleid bevorderen 
inzet beschrijving bij 
discussies over GLE, 
WOV en streekplan 
Aankaarten 
problematische relatie 
tussen WOV en GLE bij 
ongewijzigde invulling SVV-II 
Afstemming GLE en WOV 
¡n RPC via NMF 
Ì Afstemming standpunten 
tussen rljtesheren 
Afstemming beleid met V&W, 
Wokkade van WOV door GLE 
Hulpmiddel bij 
doorwerking beleid 
dsinitiatoren in de episode van de initiërende besluitvorming 
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veren deze beleidsinitiatoren een tweetal deelprocessen In de eerste plaats wordt vanuit dit netwerk van beleidsimtia-
toren een aantal beinvloedingsrelaties geactiveerd, om de doorwerking van het GLE-beleid in de rest van het beleids-
netwerk te bevorderen Daarnaast worden binnen het netwerk van beleidsinitatoren activiteiten ontplooid Deze activi-
teiten zijn ten dele te begrepen als voorbereiding op latere acties naar actoren buiten dit netwerk toe, ten dele betreft 
het hier interne verankering/afstemming van het GLE-beleid Hoewel de activiteiten in beide processen worden geïni-
tieerd door dezelfde actoren, kan feitelijk gesproken worden van een tweetal actieve netwerkconstellaties [arena's] Er is 
immers sprake van een verschillende problematiek De activiteiten in het eerste deelproces zijn gericht op externe beïn-
vloeding De activiteiten in het andere deelproces zijn gericht op interne afstemming 
In schema 16 wordt een overzicht gegeven van de activiteiten van de beleidsinitiatoren De karakterisering van de acties/ 
interacties is gekoppeld aan het beleidsinitiatief van het centrale GLE-netwerk, dit geldt overigens ook voor schema 17 
Opvallend is dat de activiteiten van de beleidsinitiatoren in het kader van het GLE-beleid mede zijn ingegeven door de 
besluitvorming over de WOV Zo wordt door de belangrijkste beleidsimmtor, LNV, zelf de GLE-status van de Zak van 
Zuid-Beveland strategisch-tactisch gehanteerd, als sturingselement in de discussie omtrent de WOV Deze activiteiten 
zi|n wel primair gericht op het vri|waren van de Zak van Zuid-Beveland [en bepaalde waardevolle structuren in de 
Westerschelde] van doorsnijding met grootschalige infrastructuur Op deze wijze wordt de doorwerking van het GLE-
beleid dus wel bevorderd Maar zonder WOV was er naar alle waarschijnlijkheid door de Directie LNO in Zeeland niet 
zo hard aan het GLE-beleid getrokken De inzet van de Directie LNO is duidelijk men probeert via het GLE-beleid een 
zo gunstig mogeh|ke tracering van de WOV te bereiken Dit betekent dat wordt gestreefd naar een vrijwaring van de 
meest waardevolle delen van de Zak van Zuid-Beveland en het Westerscheldemilieu van een ingrijpend element als de 
WOV Hierbij wordt het GLE-beleid veeleer als instrument gehanteerd dan als doel op zich, hoewel hierdoor de doel-
stellingen van het GLE-beleid wel degelijk dichterbij worden gebracht 
De IRO-Zuid heeft zich -ook naar eigen zeggen- nooit zo druk gemaakt over het GLE-beleid de actuele waarden van 
een dergelijk gebied worden belangrijker gevonden dan de beleidsstatus Eigen initiatieven worden nauwelijks genomen 
[met uitzondering van de schriftelijke reactie op het voorontwerp-streekplan Zeeland, Ι9Θ6] De IRO beperkt zich tot 
het op gezette tijden ondersteunen van LNO Zo heeft op initiatief van LNO contact plaatsgevonden over de stand­
puntnotitie GLE/WOV 
Uit schema 16 blijkt dat er binnen het netwerk van beleidsinitiatoren nogal wat interne activiteiten plaatsvinden Deze 
activiteiten vinden veelal plaats op initiatief van vertegenwoordigers van LNV Een aantal van deze activiteiten kan voor­
al worden begrepen als het voorsorteren op het vervolg van de besluitvorming Zo is het verzoek tot prioritenng van 
de beschrijving vanuit LNO ingegeven door de wens hiervan in een later stadium van de besluitvorming gebruik te kun­
nen maken Tegelijkertijd vervult de beschrijving een functie in de interne afstemming ten aanzien van het GLE-beleid, 
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PS van Zeeland 
PS/GS van Zeeland 
PS van Zeeland 
PS Zeeland 
Aanwijzing Zak tot GLE 
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kader van streekplan 
Uitstel tot meer inzicht 
« verkregen in conerete 
betekenis GLE 
Zak van Zuid-Beveland 
vrijwaren van doorsnijding 
door grootschalige infrastructuur 
Schema 17: Acties/interacties van 'overige* nageschaketde actoren in de episode van de initiërende besluitvorming 
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LNV informeert door middel van de beschrijving ook actoren binnen het netwerk van beleidsinitiatoren over haar uit-
gangspunt ten aanzien van de begrenzing van de GLE. De vaststelling van de beschrijving is enerzijds een kwestie van 
interne afstemming, anderzijds een kwestie van beïnvloeding van de actoren buiten het netwerk van beleidsinitiatoren. 
De belangrijkste aangesproken actor met betrekking tot het GLE-beleid in deze fase is de provincie Zeeland. Na aanvan-
kelijke politieke weerstand [in 1978 neemt PS nog een motie aan tegen het verwerken van het GLE-beleid in het provin-
ciaal beleid] besluit de provincie in 1986 tot opname van de GLE in het streekplan Zeeland. De verwachte financiële 
impulsen van het Rijk spelen hierbij een rol De feitelijke verwerking van het GLE-beleid wordt echter uitgesteld; men 
kondigt een streekplanuitwerking aan, om meer duidelijkheid te verkrijgen over de concrete invulling van het GLE-beleid 
door het rijk. Deze vertraging kan worden beschouwd als een milde vorm van tempering. In schema 17 worden de acti-
viteiten van de nageschakelde beleidsactoren weergegeven De provincie staat niet onwelwillend tegenover de GLE, 
maar neemt een afwachtende houding aan waar het gaat om concretisering van het GLE-beleid. De provincie stelt het 
inperken van de beleidsruimte -door zich al in het streekplan Zeeland vast te leggen op het GLE-beleid- vooralsnog uit 
In deze episode wordt door het provinciaal bestuur van Zeeland ook de discussie over de WOV opnieuw aangezwen-
geld Het provinciaal bestuur is binnen dit deelproces de mitator. Dit aanzwengelen van de WOV-discussie is te 
beschouwen als agendavorming· men probeert de WOV weer op de beleidsagenda van de regering te kri|gen; zonder 
financiële medewerking van de regering is een WOV immers niet mogelijk 
Voor de provincie is de aanleg van een WOV een hoofddoel, waarbij de centrale ligging noodzakelijk is vanwege de 
financiële randvoorwaarden Vanaf het begin is er over de WOV regelmatig contact met het ministerie van V&W, een 
groot deel van de financien moet immers van V&W komen. Het ministerie speelt ook een belangrijke rol bij de gecom-
bineerde tracéprocedure/mer. 
Deze episode is de voedingsbodem van het latere conflict tussen de provincie en gemeente Het niet meenemen van 
tracé 2, of de Borsele-vanant hierop, in de tweede fase van de tracé/mer-procedure wordt door de gemeente opgevat 
als het niet serieus nemen van het gemeentelijk standpunt. De gemeente heeft een sterke voorkeur voor tracé 2 
Mogeh|ke verklaringen voor de vasthoudendheid van de gemeente liggen in het zogenoemde voortraject van de besluit-
vorming In deze fase wordt het GLE-beleid als zodanig nog niet door de gemeente gebruikt, wel wordt de landschappe-
lijke waarde van de Zak in algemene zin als argument aangevoerd. 
De provincie Zeeland, in deze fase de belangrijkste aangesproken actor op het GLE-beleid, beperkt zich in deze fase 
voornamelijk tot -passieve- ondersteuning van het rijksbeleid; tot een concrete verwerking komt het in deze fase van de 
besluitvorming nog niet De dubbelrol van de provincie, aangesproken beleidsactor in het GLE-beleid en beleidsimtiator 
wat betreft de WOV, levert in deze periode nog geen conflicten op. 
8.3.2 
De centrale besluitvorming 
Gebruik en rol GLE-beleid 
Een vierde moment van interferentie tussen beide besluitvormingstrajecten is de feitelijke begrenzing van de GLE door 
de provincie Eigenlijk gaat het om 'negatieve' interferentie: het vaststellen van een grens wordt uiteindelijk uitgesteld 
tot het moment waarop de definitieve tracékeuze voor de WOV is gemaakt Dit betekent concreet dat het GLE-beleid 
in deze cruciale fase geen rol van betekenis heeft kunnen spelen 
Aanvankelijk lijkt de provincie de GLE snel te willen begrenzen Tegen een kleine GLE blijkt echter veel weerstand te 
bestaan [gemeente, LNO, ZMF, verdeeldheid PS] De provincie zet vervolgens het GLE-beleid tijdelijk in de wachtka-
mer, omdat interferentie [=beinvloeding] van de besluitvorming rond de WOV wordt gevreesd Pas na afronding van de 
WOV-besluitvorming op provinciaal niveau is ook de besluitvorming rond de GLE afgerond. Ook via de mer-procedure 
heeft de GLE nauwelijks een rol gespeeld, omdat in deze procedure is uitgegaan van een kleine GLE, die door geen van 
de voorliggende tracés zou worden doorsneden. BIJ de afweging tussen tracé 3 en tracé 4-west heeft vooral de door-
snijdmg van het Westerscheldemilieu een doorslaggevende rol gespeeld. Het GLE-beleid heeft formeel dus wel zijn 
doorwerking gevonden in de ruimtelijke plannen van de provincie BIJ de pro|ectbesluitvorming over de WOV wordt de 
GLE-invloed echter vakkundig geweerd. 
N e t w e r k a n a l y s e 
In deze episode is een tweetal arena's te onderscheiden. In de eerste plaats de beleidsarena in het deelproces rond de 
GLE. Deze arena houdt zich bezig met de begrenzingskwestie In de tweede plaats de beleidsarena rond de WOV. Deze 
arena houdt zich bezig met de tracékeuze. In deze fase zijn de beleidsinitiatieven -in beide lijnen van de besluitvorming-
afkomstig van de provincie. In de besluitvormingslijn ten aanzien van het GLE-beleid is het zwaartepunt van de besluit-
vorming dus verplaatst van de beleidsinitiatoren naar een aangesproken actor, de provincie. Het zwaartepunt in de 
besluitvorming op de WOV-li jn is bij de provincie blijven liggen. De provincie is dus werkzaam binnen beide op dat 
moment actieve arena's. 
De provincie kan tijdens deze fase met recht de spin in het web, de centrale actor, worden genoemd De activiteiten 
van -de samenstellende delen van- deze actor staan gerangschikt in schema 18 Deze activiteiten blijken vooral in de 
sfeer van de beleidsvorming te liggen. Hierbij gaan voor wat betreft de GLE-besluitvorming temperende invloeden uit in 
de richting van de beleidsinitiatoren. 
Bestuitvormtngsanalyse WÖV 
ш ш к «me; 
Actoren Actie/interactie Datum/jaar Richting actie/ Karakter actie/ 
interactie ;• ,¡-interactie : 
Functie 
GS van Zeeland 
PS van Zeeland 
PS van Zeeland 
GS van Zeeland 
PS van Zeeland 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
Presentatie ontwerp-
streekpfanuitwerking GLE; 





uitgesteld totdat tracé 
WOV bekend is 
Onderzoek naar tracé 2 
Keuze voor tr.ice 3 ομ 






wordt met Oudlandgebied 
rond Saarland uitgebreid 
Vaststelling 
streekplanultwerklng WOV 
16 - 5 - 1989 Beleidsnetwerk 
Januari 1990 Beleidsnetwerk 
1-6-1990 Beleidsnetwerk 
7 - 2 - 1992 Beleidsnetwerk 
21 - 7 - 1992 Beleidsnetwerk 
21 - 7 - 1992 Beleidsnetwerk 
Ondersteuning in 
algemene zin 
Tempering in specifieke zin 
Kaderstelling 
Kaderstelling 
Tempering door middel 
van vertraging !•• 
Zomer/najaar 1990 Beleidsnetwerk,, Bemiddeling 
specifiek B&W Beisele 





Voorbereiding keuze tracé 
Uitstellen begrenzing opdat 
GLE de aanleg van de WOV 
niet zal vertragen/bemoeilijken 
of zelfs onmogelijk maken 
Heroverweging reeds af-
gesloten lijn in besluitvorming 
Afsluiten tracé/mer-
; procédure;- voortgang:- •. 
besluitvorming WOV 
Voortzetting ruimtelijk traject 
Afsluiting bestuttvormings-
procedure: vaststellen beleid 
Afsluiting provinciale 
besluitvormingsprocedure; 
basis voor planologische 
inpassing op gemeentelijk 
Schema 18: Acties/interacties van [delen van] de provincie in de episode van de centrale besluitvorming 
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Uit de beschrijving van de centrale besluitvorming blijkt dat er rond de GLE-begrenzmg in feite een tweetal discussies is 
gevoerd Ten eerste een discussie op primair mhoudeli|ke gronden over hoe de grens van de GLE zou moeten lopen 
Hierin zijn de provincie [met name de ambtelijke dienst] en het ministerie van LNV [via de Directie LNO] de centrale 
partyen De provincie begrenst de GLE met name op basis van visueel-landschappelijke gronden en komt zo tot een 
beperkte GLE De Directie LNO haakt aan op de door de minister voorgestelde begrenzing, die met name gebaseerd is 
op de ontstaansgeschiedenis en de waterhuishouding van het gebied Ook binnen de PPC proberen deze beide partijen 
de discussie 'zuiver' te houden, vri| van de WOV-discussie 
De tweede discussie betreft de vraag in hoeverre de GLE een WOV kan bemoeilijken In de inspraak wordt al door een 
aantal parteen gesuggereerd dat dit een rol heeft gespeeld bij het voorstel voor een kleine GLE Dit wordt vanuit de 
ambtelijke dienst van de provincie ten stelligste ontkend De ambtelijke dienst stelt dat de provinciale politiek de discus-
sie vertroebeld heeft, door de begrenzing van de GLE afhankelijk te maken van de tracering van de WOV De brief van 
GS aan PS [8-5-1990] spreekt in dit verband boekdelen Het noordelijk deel van de Zak kan niet tot de GLE behoren 
omdat de A58 de ecologische samenhang in het gebied heeft verstoord Het zuidelijk deel van de Zak kan niet binnen de 
GLE, omdat de WOV naar alle waarschijnlijkheid de ecologische samenhang met dat gebied zal gaan verstoren 
Uiteindelijk wordt de relatie tussen GLE en WOV door de provinciale politiek geformaliseerd, door de definitieve 
besluitvorming omtrent de begrenzing uit te stellen totdat het tracé van de WOV is vastgelegd 
Tijdens deze fase heeft de provincie een tweetal belangrijke troeven in handen, die ZIJ -achteraf bezien- goed uitspeelt 
Het gaat hier om de bevoegdheid tot het begrenzen van de GLE en de bevoegdheid tot het kiezen van een trace voor 
de WOV [het betreft immers een provinciaal project] Natuurlijk vindt wat dit laatste betreft wel een duidelijke afstem-
ming met het ministerie van V&W plaats De provincie streeft met grote inzet naar een WOV De aanleg van de WOV 
kan worden beschouwd als de voornaamste ambitie van de provincie De provincie is niet tegen een GLE, maar deze 
moet wel aan de provinciale voorwaarden voldoen De belangrijkste voorwaarde voor een GLE is dat deze geen roet in 
het eten mag gooien bi| een WOV Bovendien wenst de provincie zich te beperken tot het trekken van een grens het 
rijk moet het GLE-beleid maar zien waar[d] te maken Financiële impulsen blijven echter uit 
Voor de provincie staat de ongestoorde voortgang van de besluitvorming in de WOV-lijn voorop Op het moment dat 
de GLE de aanleg van de WOV dreigt te kunnen gaan bemoeilijken, wordt de besluitvorming in de GLE lijn door de pro-
vincie tijdelijk 'in de ijskast gezet' Dit is de enige duidelijke interventie in de besluitvorming van de zijde van de provin-
cie tijdens deze episode Deze interventie bepaalt in hoge mate de rol die het GLE-beleid in deze episode is toebedeeld, 
het GLE-beleid zit in de wachtkamer De overige activiteiten van de provincie zi|n geen echte interventies in het verloop 
van de besluitvorming, maar zijn vooral het resultaat van de voortgang van de ingezette procedures 





























• ' Ш л' ' • .' 
Actie/interactie 
Schriftelijke inspraak­
reactie uitwerking GLE 
Schriftelijke inspraakreactie 
uitwerking GLE 
Pleiten in PPC voor ruimere 
begrenzing; aantekening 
in notulen 
Opname GLE in College-







Adviseert keuze tracé 3 
II 
Ui 
: " " . r : . ' ' . . • 
Datum/jaar 
2 3 - 6 - 1989 
2 1 - 7 - 1989 
14-6-1989 
1990 
11 - 4 - 1990 
f 2 - 4 - 1990 
11 .6-1990 







GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
Intern 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
GS van Zeeland 
%* 








Karakter actie/ Functie 
interactie 












£: • iäHBBHBfe 
ν:·'· • . • ·• 
Bewerkstelligen potere Gif 
Bewerkstelligen grotere Giß· 
aankaarten strategisch 
handelen door provincie 
Bewerkstelligen grotere Gtf 
Beïnvloeden GLE/WOV-
discttssie; creëren formele 
basis GLE-standpunt 
Extra minpunten voor 
tracé 4»west; zo mogelijk 
keuze tracé 5 
Bewerkstelligen keuze tracé 5 
нНШВнНню "Ν 
Onderzoek tracé 2 
bewerkstelligen. 
•ш jäte«« *С£ЙШЯЯВНЯВ| 
Vervulling procedurele 
verplichting bij keuze tracé 
г 


















• ' . " • 
í¿ 
•ä«ia..«a!#li*s«rS!r..i-i.c^r\.-.r-- •:.:..·.:•;' r i , , · · . . 'r,."Sllfí 
Schema 19: Acties/interacties van actoren [ m e t uitzondering van provincie] in de episode van de centrale besluitvorming 
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Besluitvormingsanalyse W O V 
De overige actoren handelen in deze fase van de besluitvorming voornamelijk reactief Een overzicht van de activiteiten 
van de belangrijkste actoren wordt gegeven in schema 19 Opvallend is de houding van de Directie L N O Deze vervult 
in de episode van de initiërende besluitvorming op de GLE-lijn een heel prominente actieve rol , nu is de houding van 
L N O afwachtend, reagerend op de beleidsvoorstellen vanuit de provincie De Directie probeert echter wel de GLE-dis-
cussie te beïnvloeden in de richting van de eigen visie Een ander opvallend aspect van de houding van L N O komt in 
deze episode naar voren Activiteiten binnen het netwerk van de beleidsinitiatoren op de GLE-lijn laten een strategische 
houding van L N O ten opzichte van het GLE-beleid zien men geeft toe de GLE-status als sturingselement bij de W O V · 
besluitvorming te willen gebruiken Daar waar L N O echter aan externe beïnvloeding doet, gericht tot de provincie, 
wordt getracht de GLE-discussie 'zuiver' te houden Naar buiten toe stelt de Directie L N O zich op het standpunt dat de 
GLE en de W O V twee afzonderlijke besluitvormingslijnen zi|n, die niets met elkaar te maken hebben 
De njksheren blijken hun visies niet altijd op elkaar af te stemmen BIJ de begrenzingsdiscussie in de PPC pleit slechts 
een drietal njksheren voor een grote GLE De anderen stemmen in met de door GS voorgestelde kleine begrenzing 
Waar het de GLE betreft komt ook de gemeente Borsele voor het eerst in actie door het schrijven van een inspraakre-
actie op het ontwerp-streekplan Exacte begrenzing GLE Zuid-Beveland To t dan heeft de gemeente nooit enige activitei-
ten op het vlak van het GLE-beleid ondernomen De gemeente is één van de eerste partijen die een relatie met de 
besluitvorming over de W O V suggereert O o k de gemeente zelf maakt echter dankbaar gebruik van het GLE-beleid in 
de WOV-discussie, alleen huldigt de gemeente het standpunt van een grote GLE Dit past beter bi| haar streven naar 
een W O V via tracé 2 Een grote GLE zal immers een aanlanding bij Ellewoutsdijk bijzonder moeilijk verdedigbaar maken 
De gemeente maakt hierbij gebruik van de beschrijving van de NB-raad Hoewel de gemeente in 1969 wel de kleine 
begrenzing bestrijdt, is zij op dat moment niet unaniem voor de aanwijzing tot GLE De vrees bestaat dat de aanwijzing 
38 
tot GLE tot beperkingen zal leiden voor de kleine kernen en de landbouw 38 Advies Commissie Ruimteii|ke 
Ordening en Milieu 13 juli 1989 betreffende de 
O o k wat betreft de WOV- l i jn in de besluitvorming worden door de overige actoren vooral de initiatieven van de pro- begrenzing GLE Zuid Beveland 
vmcie afgewacht Opvallend is het weer opnemen van de besluitvorming inzake tracé 2, op verzoek van de Cmer Er lijkt 
hier sprake van een vorm van bemiddeling, gezien de uitgesproken voorkeur van de gemeente Borsele voor tracé 2 
wordt de provincie geadviseerd dit tracé nader te bestuderen en te vergelijken met de andere tracés Hier ligt een 
mogelijkheid voor de provincie om het dreigende conflict met de gemeente niet verder te laten escaleren Een gelijk-
waardige behandeling van tracé 2 ten opzichte van de andere tracés zou de uiteindelijke afwegingen bij de tracékeuze 
doorzichtiger maken Hiervan kan een legitimerende werking uitgaan, ook naar de gemeente De provincie kiest echter 
een tussenweg Z I J gaat wel in op het advies van de Cmer en bestudeert alsnog een drietal varianten op tracé 2, maar de 
rapportage over deze studie bereikt niet het niveau van de Tracénota/MER Op basis van deze studie voelt de gemeente 
geen enkele behoefte haar zienswijze aan te passen 
Besluitvormingsanalyse W O V 
8.3.3 
De afwikkelende besluitvorming 
In deze episode is er eigenlijk alleen nog sprake van besluitvorming op de WOV-h|n De GLE-lijn is in de vorige fase 
afgesloten met de vaststelling van de streekplanuitwerking In schema 20 staan de acties/interacties van de actoren in 
deze episode weergegeven 
Gebruik en rol GLE-beleid 
Een laatste moment in de besluitvorming waarbij de beide lijnen met elkaar interfereren betreft de beroepsprocedure 
bij de Raad van State De beroepsprocedure heeft betrekking op de aanwijzing van de provincie Zeeland aan de gemeen­
te Borsele, met als inzet het mogelijk maken van de W O V De GLE figureert in deze beroepsprocedure 
In het bezwaarschrift van de gemeente Borsele wordt verwezen naar de door de minister van LNV vastgestelde 
beschrijving van de Zak van Zuid-Beveland Het recht van begrenzing is echter voorbehouden aan de provincie Na de 
vaststelling van de streekplanuitwerking "Exacte begrenzing GLE Zuid-Beveland" is de door de provincie gehanteerde 
grens de formeel geldende grens voor de GLE Dat de gemeente zelf te kennen heeft gegeven een ruime GLE in haar 
39 Collegeprogramms 1990-1994 ρ 4 bestemmingsplan t e wi l len v e r w e r k e n , d o e t hier niet aan af 
Netwerkanalyse 
De afwikkelende besluitvorming concentreert zich rond het conflict tussen de provincie en de gemeente Binnen deze 
arena probeert de provincie allereerst via bestuurlijk overleg de gemeente te beïnvloeden De gemeente blijft echter bij 
haar standpunt Ook daarna vindt er nog overleg plaats, maar dit overleg is niet alleen meer gericht op het beïnvloeden 
van de gemeente, maar tevens op het opbouwen van een zorgvuldige aanwijzingsprocedure Uiteindelijk rest de provin-
cie geen ander middel dan het activeren van haar bevoegdheid de gemeente een aanwijzing te geven en een verplichting 
op te leggen Hiermee intervenieert de provincie direct in het verloop van de besluitvorming Het betreft hier sturing 
op juridische grondslag 
De gemeente Borsele gaat in beroep tegen deze aanwijzing Hier is sprake van tempering ten aanzien van het WOV-
beleid van de provincie, tegelijkertijd is er echter -door de gebruikte argumenten- sprake van ondersteuning van het 
GLE-beleid Deze ondersteuning is slechts een afgeleide van het gebruik van de GLE-status van het gebied als argument 
ter onderbouwing van het beroep 
De kiem voor het conflict tussen de gemeente en de provincie is al gelegd in de episode van de initiërende besluitvor-
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Blokkade tracé 3 
Afdwingen planologische 
inpassing WOV tracé 3 
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Vernietiging aanwijzing 
Stemt in met aanleg WOV 
Schema 20: Acties/interacties in de episode van de afwikkelende besluitvorming 
Besluitvormingsanalyse W O V 
m ing. In deze fase wordt het conflict uitgespeeld. Opvallend is de vasthoudendheid van de beide partijen. Verklaringen 
hiervoor liggen in het voortraject van de besluitvorming. 
Waar het de provincie aangaat is al eerder opgemerkt dat de WOV een wens is die al sinds het midden van de jaren '60 
vaste vormen heeft. In het voortraject heeft de provincie reeds meerdere malen de neus gestoten. Eerst is de provincie 
lange tijd aan het lijntje gehouden. Vervolgens moet men een tracé accepteren waar niet de provinciale voorkeur naar 
uitgaat. En tenslotte, net op het moment dat aan alle voorwaarden voor het project is voldaan, wordt de besluitvorming 
stopgezet. Nu in het begin van de jaren '90 dan eindelijk alles rond lijkt te zijn, inclusief concrete financiële toezeggingen 
van de regering, doet de provincie er alles aan 'nodeloze' vertraging van de besluitvorming te voorkomen. Zo zet de 
provincie het GLE-beleid tijdelijk buiten spel. En ook de gemeente Bersele wordt behoorlijk onder druk gezet. 
40 Hierbii speelt een rol dat de 
besluitvorming rond de Covra tot een vertrou-
wensbreuk tussen het gemeentebestuur en de 
bevolking heeft geleid. De inwoners van de 
gemeente hebben zich sterk verzet tegen de 
komst van de Covra, maar voelden zich niet 
geruggesteund door de gemeente Ook de 
doorsni|dmg van de Zak van Zuid-Beveland is 
een gevoelig punt bij de inwoners van de 
gemeente Met een consequent beleid tegen 
tracé Э kan de gemeente weer veel van dit ver­
trouwen terugwinnen 
De gemeente Borsele kent op basis van het voortraject geheel andere frustraties. De gemeente wordt wel het 'vuilnis­
vat' van Zeeland genoemd; een groot aantal NIMBY-activiteiten, waaronder de kerncentrale en een opslag- en verwer­
kingsbedrijf voor radio-actief afval [Covra], hebben een plaats gekregen op het grondgebied van deze gemeente. De 
gemeente is alleen bereid opnieuw een dergelijk groot element binnen de gemeentegrenzen te accepteren als dat 
40 
gebeurt op de eigen voorwaarden 
8.3.4 
A f r o n d e n d e analyse en conlusies 
Ter afsluiting van de analyse laten we één en ander in zeer kort bestek nog eens de revue passeren. In schema 21 wordt 
een overzicht gegeven van het functioneren van de belangrijkste actoren door de gehele besluitvorming heen. De 
belangrijkste actoren per episode zijn in deze figuur donkergrijs weergegeven. 
Bij de analyse vanuit doorwerkingsperspectief staan de volgende vragen centraal: 
• is het GLE-beleid gebruikt ten behoeve van de nageschakelde besluitvorming? 
• hoe kan men dit gebruik typeren? 
• is aan dit gebruik een inhoudelijke component te onderscheiden die is gerelateerd aan de ambities van het 
initiële beleid? 
is het gebruik zodanig van aard dat aannemelijk kan worden gemaakt dat het initiële beleid mede de uitkomst 
van de besluitvorming heeft bepaald? 
Besluitvormingsanalyse W O V 
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Schema 21 : Functioneren belangrijkste actoren door gehele besluitvormingstraject heen 
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Gebruik? 
De bovenstaande paragrafen zijn volledig gewijd aan de relaties tussen de beide besluitvormingslijnen Dit accent doet 
wellicht een grotere rol van het GLE-beleid bij de besluitvorming over de WOV vermoeden dan gerechtvaardigd is Wel 
is het GLE-beleid een belangrijke 'achtergrondvanabele' in de besluitvorming 
In de episode van de initiërende besluitvorming wordt het GLE-beleid door de Directeur LNO ingezet als instrument 
om de besluitvorming rond de WOV te sturen Het gaat hier zowel om instrumenteel gebruik als om gebruik volgens 
het tactisch model [Weiss 1977a, ρ 15] Voor LNO is het GLE-beleid telkens een basis voor handelen Dit handelen is 
goeddeels ingegeven door strategisch-tactische overwegingen, maar is wel mede gericht op het vrijwaren van de Zak 
van Zuid-Beveland van grote infrastructuur Een dergelijk doel ligt in het verlengde van het GLE-beleid Ten aanzien van 
de Directie LNO is er dus sprake van doorwerking van het GLE-beleid in het dagelijks beleidshandelen De doorwerking 
van het GLE-beleid is wel in hoge mate afhankelijk geweest van de besluitvorming rond de W O V het GLE-beleid heeft 
voor de directie LNO in de eerste plaats de functie van sturingsinstrument in de WOV-discussie gehad Zonder W O V 
zou de doorwerking van het GLE-beleid niet zo voortvarend ter hand zijn genomen Het GLE-beleid wordt -juist ook 
door de beleidsinitiatoren zelf- gehanteerd als strategisch-tactisch element in de WOV-discussie Deze tactiek blijft ech­
ter intern 
Daarnaast is van belang dat de provincie in deze episode besluit het GLE-beleid in het streekplan op te nemen en nader 
uit te werken De verwachte financiële input van rijkszijde ligt hier aan ten grondslag Dit laat zich interpreteren als een 
vorm van spelmanagement, te weten het inspelen op de bestaande verdeling van middelen [Klijn, Koppejan & Termeer 
1993, ρ 234] gericht op het verkrijgen van financien [Teisman 1992, ρ 88] Het besluit te komen tot een andere begren­
zing van de GLE gaat een rol spelen in relatie tot de W O V 
De episode van de centrale besluitvorming heeft als eén van de eindresultaten een formele verwerking van het GLE-
beleid door de provincie [formele conformiteit/instrumenteel gebruik] Het GLE-beleid heeft het resultaat van de 
besluitvorming in deze episode, de keuze voor een tracé, echter nauweh|ks kunnen beïnvloeden De provincie heeft het 
GLE-beleid tijdens de cruciale fase van de besluitvorming namelijk buiten spel gezet [instrumenteel gebruik begrenzmgs-
bevoegdheid] Op het moment dat het GLE-beleid de besluitvorming in de WOV-lijn dreigt te gaan bemoeilijken, wordt 
het GLE-beleid door de provincie in de wachtkamer gezet De provincie buit haar bevoegdheden in de GLE-li|n uit, door 
de definitieve begrenzing uit te stellen en de grens van de GLE flexibel te houden zolang er nog geen duidelijkheid over 
de WOV bestaat Ook dit laat zich begrijpen als een vorm van spelmanagement de provincie maakt gebruik van de haar 
toebedeelde bevoegdheden Uiteindelijk heeft dit wel geleid tot opname van het GLE-beleid in het streekplan, maar tij-
dens de meest cruciale fase in de besluitvorming is het GLE-beleid feitelijk buiten werking gesteld In deze fase wordt 
door de beleidsinitiatoren van het GLE-beleid een afwachtende houding aangenomen 
Ti|dens de episode van de centrale besluitvorming krijgt het GLE-beleid ook formeel een plaats in het gemeentelijk 
beleid In het beleidshandelen van de gemeente [ook ti|dens de fase van de afwikkelende besluitvorming] is het GLE-
beleid één van de bases voor handelen van de gemeente Ook hier gaat het primair om een strategisch-tactische optie 
In de episode van de afwikkelende besluitvorming speelt het GLE-beleid wel weer een zekere rol, althans door de 
gemeente wordt een poging gedaan het GLE-beleid weer aan te sturen Dit doet ZIJ door het opnemen van het GLE-
beleid in het collegeprogramma [instrumenteel gebruik] Hierin wordt een ruime GLE bepleit Vervolgens maakt B&W 
hiervan gewag in haar beroepschrift tegen de aanwijzing van de provincie Ook dit gebruik is ingegeven door strategisch-
tactische overwegingen 
Doorwerking? 
Het GLE-beleid is een steeds terugkerende variabele in de besluitvorming Het is evenwel de vraag of het voorlopige 
eindresultaat van de besluitvorming, de keuze voor tracé 3, zonder GLE-status voor de Zak van Zuid-Beveland anders 
was uitgevallen 
Waarschijnh|k niet Ten eerste is het afvallen van tracé 4-oost niet zonder meer aan het GLE-beleid toe te schrijven, 
hoewel het waarschijnlijk wel een duwt|e in die richting betekende Alle informanten zijn nameli|k van mening dat de 
natuur- en landschapswaarden van het noordelijk Oudlandgebied en het kleinschalig dijkenlandschap, ook zonder GLE-
status, de keuze voor tracé 4-oost onmogeh|k zouden hebben gemaakt Het GLE-beleid wordt in deze tracédiscussie 
overigens wel steeds als [extra] argument gehanteerd Vervolgens heeft bij de afweging tussen tracé 3 en tracé 4-west 
het GLE-beleid geen rol gespeeld, deze afweging is voornamelijk gebaseerd op de grotere aantasting van het 
Westerschelde-milieu en een ongunstiger doorsnijding van het landbouwgebied in Zuid-Beveland in het geval van 4-west 
Wel is er op deelprocessen en in het handelen van een aantal actoren sprake van doorwerking van het GLE-beleid 
Zonder WOV zou de doorwerking van het GLE-beleid in Zeeland echter niet op deze wijze tot stand zijn gekomen Zo 
zou de Directie LNO in Zeeland zonder WOV met hebben aangedrongen op een hoge prioriteit voor het beschreven 
van de Zak van Zuid-Beveland Vervolgens zouden, zonder beschrijving van de GLE, de beleidsmitiatoren en andere 
actoren, waaronder de gemeente, een minder duidelijke basis voor beïnvloeding respectievelijk tempering gehad hebben 
ten aanzien van het provinciale GLE-beleid 
De provincie heeft zich in haar beleidshandelen primair laten leiden door de WOV Het realiseren van een WOV is 
voor het provinciaal bestuur van groter belang dan de beleidsmatige verwerking van de GLE In het beleidshandelen van 
de provincie heeft het GLE-beleid dan ook niet doorgewerkt [geen inhoudeli|ke overwegingen], hoewel het provinciaal 
bestuur op momenten wel gebruik heeft gemaakt van haar bevoegdheden aangaande de GLE 
Besluitvormingsanalyse W O V 
Overige elementen 
In het beleidsnetwerk is voornamelijk gebruik gemaakt van sturing op communicatieve grondslag De provincie wijkt in 
een tweetal gevallen af van dit sturingsmechanisme, op twee momenten grijpt ZIJ direct in het verloop van de besluit-
vorming in Deze interventies vinden plaats ti|dens de episode van de centrale besluitvorming [uitstellen GLE-discussie] 
en tijdens de episode van de afwikkelende besluitvorming [aanwijzing gemeente Borsele, juridische sturing] Hiermee is 
de provincie, ondanks alle communicatieve sturing vanuit de Directie LNO, de actor die richting geeft aan de besluit-
vorming 
Gebeurtenissen in het voortraject zijn conditionerend ten aanzien van de gebeurtenissen in het doorwerkmgstra|ect van 
de besluitvorming De vasthoudendheid van zowel de provincie als de gemeente in het conflict betreffende de planologi-
sche inpassing van tracé 3 van de WOV in het bestemmingsplan buitengebied is -gedeeltelijk- te verklaren vanuit gebeur-
tenissen in dit voortraject 
8.4 
Het empirisch materiaal bezien 
In deze paragraaf wordt een doorkijk gegeven door het tot nu toe verzamelde empirisch materiaal 
Naar aanleiding van het planvergelijkingsonderzoek is geconstateerd dat het GLE-beleid zowel inhoudelijk als financieel 
een geringe meerwaarde lijkt te hebben voor de nageschakelde actoren Daarnaast lijkt het GLE-beleid geen bijzondere 
communicatieve kwaliteiten te bezitten Op basis hiervan is verondersteld dat het GLE-beleid een geringe impuls zou 
betekenen voor de nageschakelde besluitvorming Dit hoeft overigens niet automatisch te betekenen dat er geen door-
werking zal plaatsvinden Zo is er in het GLE-beleid een aantal indirecte sturingsmechanismen ingebouwd [met name 
procedurenng en structurering] die in bepaalde situaties kunnen worden geactiveerd Ondersteunende activiteiten en 
strategieën van de beleidsmitiatoren kunnen doorwerking bevorderen De WOV-casus geeft inzicht in een aantal wi|zen 
waarop beleid kan doorwerken 
In het besluitvormingsproces rond de WOV fungeert het GLE-beleid als achtergrondvanabele, waarbij er voornamelijk 
sprake is van -combinaties van- instrumenteel gebruik en strategisch-tactisch gebruik Vormen van herconceptualisenng 
op grond van het GLE-beleid zi|n niet geconstateerd, noch ten behoeve van de planvorming door actoren, noch ten 
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behoeve van de dagelijkse besluitvorming Juist gebruik ten behoeve van herconceptualisenng -al dan niet in combinatie 
met instrumenteel gebruik- lijkt inherent aan indicatief beleid Een van de belangri|ke functies van dit beleid is immers te 
fungeren als inspirator voor aangesproken actoren In dit verband dient te worden opgemerkt dat gebruik van beleid 
voor herconceptualisenng [zie enlightenment model van Weiss] moeili|k onderzoekbaar en aantoonbaar is Zorgvuldige 
plan- en besluitvormingsanalyses, zoals uitgevoerd ten behoeve van dit onderzoek, lijkt: echter een type onderzoek dat 
enige kans biedt op succes waar het gaat om het zicht geven op gebruik voor herconceptualisenng 
De actoren in het besluitvormingsproces maken veelvuldig gebruik van het GLE-beleid Hierbij lijkt -gezien het strate-
gisch-tactisch hanteren van het GLE-beleid door alle actoren- opportunisme een belangrijke drijfveer te zijn Dit oppor-
tunisme kenmerkt zowel actoren die deel uitmaken van het netwerk van beleidsinitiatoren, als overige aangesproken 
actoren Een analyse van het strategisch-tactisch handelen maakt duidelijk dat doelen en ambities van actoren de centra-
le dri|fveer zi|n Actoren hebben doorgaans meerdere doelen die soms intern strijdig met elkaar zijn, of op een bepaald 
moment met elkaar in conflict kunnen raken Zo besluit de provincie Zeeland halverwege de jaren tachtig tot opname 
van het GLE-beleid, in de hoop dat dit een financiële impuls van de zijde van het rijk teweeg zal brengen De aanleg van 
de WOV heeft sinds de jaren zestig hoog op de verlanglijst gestaan De beide ambities zi|n lange tijd met elkaar te ver-
enigen Op het moment dat het GLE-beleid de WOV-wens lijkt te kunnen gaan verstoren, kiest de provincie voor het 
nastreven van de belangrijkste ambitie van de twee de WOV Dit resulteert in een blokkade van het GLE-beleid 
Het handelen van de gemeente laat juist zien hoe twee ambities op een bepaald moment in eikaars verlengde komen ie 
liggen De belangrijkste ambitie van de gemeente is het bereiken van een eigen voorkeurstracé voor de WOV Ambities 
op het gebied van natuur- en landschapsbescherming zijn meer latent aanwezig Dit beleid blijkt echter een welkome 
ondersteuning voor de WOV-ambitie te zi|n 
Gesteld is dat de verdeling van doelen en ambities -gekoppeld aan de verdeling van middelen- de dri|fveer achter het 
beleidsnetwerk is Dit kan leiden tot blokkades en vertragingen, maar kan tevens een stimulans vormen voor het 
gebruik van beleid In dit geval is er sprake van doelconflicten [provincie] of doelvervlechting [gemeente] binnen één 
actor Ook tussen actoren binnen het netwerk kan men echter op strategische wijze omgaan met de verdeling van doe-
len en ambities [Teisman 1992] 
BIJ de beoordeling van doorwerking van beleid blijkt de context waarin de besluitvorming plaatsvindt van groot belang 
In deze casus komt dat duidelijk op twee momenten naar voren In de eerste plaats is de histonscphe context van 
belang de houding van de gemeente Borsele is immers niet goed te begrijpen als we de voorgeschiedenis tussen de 
gemeente en de provincie met kennen In de tweede plaats is de actuele handelingscontext van belang hieruit valt 
immers de constatering af te leiden dat het GLE-beleid minder zou zijn gebruikt zonder WOV-discussie Dit is aan de 
ene kant logisch een grootschalige ingreep als een WOV noopt immers tot aandacht voor het GLE-beleid via procedu-
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rering. Aan de andere kant is de wijze waarop het GLE-beleid mee wordt genomen opvallend: in de verplichte mer-pro-
cedure speelt het GLE-beleid nauwelijks een rol; daaromheen maakt men echter veelvuldig gebruik van het GLE-beleid 
ter bereiking van andere ambities. 
Een laatste aspect naar aanleiding van deze casus is de rol van de beschrijving, die kan worden opgevat als een η i et-for­
mele beleidsnotitie. Hoewel de beschrijving formeel gezien geen beleid bevat, is de gehanteerde begrenzing wel degelijk 
op te vatten als een beleidsvisie van LNV op de GLE. Uit de analyse blijkt de beschrijving voor diverse actoren -waaron­
der LNO- ook als zodanig te zijn gebruikt. Een dergelijke niet-formele beleidsnotitie is één van de wegen waarlangs het 
initiële beleid kan worden bevestigd, of -in dit geval- enigszins aan de omstandigheden kan worden aangepast. Hoewel 
door middel van structurering de begrenzingsbevoegdheid bij de provincie is gelegd, kan een dergelijke beschrijving als 





GLE-beleid en de 380 к V-lijn Zwolle-Eemshaven 
9.1 
Inleiding 
De Reest is een beek op de grens van Drenthe en Overijssel De beek vindt zijn oorsprong ten noordoosten van 
Dedemsvaart en mondt bij Meppel uit in het Meppelerdiep De beek heeft een lengte van ongeveer 30 kilometer Het 
stroomdal en de omringende hoger liggende gronden hebben een gezamenlijke oppervlakte van zo'n 5 000 ha Binnen de 
GLE Reestdal kan een tweetal landschapst/pen worden onderscheiden In de eerste plaats het beekdallandschap, dat 
wordt gekenmerkt door het voorkomen van kleinschalig relief [rivierduinen, dekzandruggen en steilranden], oude rivier­
armen en een onregelmatige verkaveling In de tweede plaats het essen- en kampenlandschap Dit landschap is ontstaan 
door kleinschalige ontginningen in de overgangsgebieden van hoog naar laag en van droog naar nat Het bestaat uit 
bouwlandcomplexen op de hogere delen en graslanden in de lager gelegen gronden De hoge gronden zijn ten dele in 
gebruik als [hakhout]bos, plaatselijk komen nog houtwallen voor [Bomers 1987, ρ 9] 
De belangrijkste -sluipende- veranderingen in het Reestgebied zijn de wijzigingen in de waterhuishouding en de hiermee 
samenhangende intensivering van het grondgebruik De laatste decennia is een deel van de beekdalgronden sterk ontwa­
terd en bemest De ontwatering, van zowel de hooilandpercelen in het dal, als van de hogergelegen landbouwgebieden 
langs de Reest, heeft de waterhuishouding beïnvloed In de zomer onstaat -vanuit het oogpunt van natuurbelangen- een 
te laag peil [Vegter 1992, ρ 72] Dit heeft in de loop der jaren geleid tot een afname van de natuurwetenschappelijke 
waarden m het gebied 
In de |aren '80 zijn verdere ingrepen in de waterhuishouding van de Reest voorkomen, mede op basis van het rijksbeleid 
en de aanduiding tot GLE In het "Plan verbetering waterbeheersing in het stroomgebied van de Reest" van het water­
schap Benoorden de Dedemsvaart [1982] werden verstrekkende voorstellen gedaan voor de regulering van de water­
huishouding van de Reest Uiteindelijk zijn deze voorgenomen maatregelen niet uitgevoerd, omdat de Kroon het water-
beheersingsbesluit heeft vernietigd 
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Zowel natuurbeschermingsorganisaties als landbouworganisaties hebben GS van Overijssel verzocht om vernietiging van 
het waterbeheersingsbesluit [ingevolge de Waterstaatswet 1900]. GS hebben deze verzoeken afgewezen, waarna de 
organisaties beroep hebben aangetekend bij de Kroon. De natuurbeschermingsorganisaties hebben in hun beroep naar 
voren gebracht, dat uitvoering van het waterbeheersingsplan een te grote afvoer van water tot gevolg zal hebben en dat 
uit een oogpunt van natuurbescherming een hoger peil dan 20 cm beneden maaiveld noodzakelijk is. De Kroon is gevoe­
lig gebleken voor het natuurbelang. "Blijkens de stukken [...] is de Reest een van de weinige rivieren [...] 
waarvan het natuurlijk verloop nauwelijks is aangetast. Ook de hooi- en graslanden zijn in de loop der 
jaren [...] vrijwel ongeschonden gebleven. H e t desbetreffende gebied wordt gekenmerkt door een grote 
verscheidenheid van flora en fauna. In verband m e t het vorenstaande kunnen aan de Reest en haar 
omgeving landschappelijke, natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische waarden worden toegekend. 
Deze waarden zijn op rijksniveau erkend in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud, waarin 
het gebied « n weerszijden van de Reest is aangewezen als grote landschapseenheid. Deze aanduiding 
[...] strekt er toe in deze gebieden een algemeen op conservering gericht regime te vestigen. Bovendien 
is de Reest in evengenoemd structuurschema aangeduid als biologisch en geomorfologisch waardevolle 
beek en wordt het dal van deze rivier daarin t o t de meest waardevolle beekdalen van ons land gerekend. 
Op provinciaal niveau is eveneens aandacht besteed aan handhaving van de waarden van het Reestdal, 
zoals blijkt uit de desbetreffende streekplannen van de provincies Overijssel en Drenthe en uit het 
Provinciaal Waterkwaliteitsplan van de laatstgenoemde provincie. [...] Blijkens de stukken [...] wordt 
zowel in het rijksbeleid als in het provinciaal beleid ten aanzien van het Reestdal hoogste prioriteit toe­
gekend aan het handhaven van de natuurwaarden van het desbetreffende gebied. [...] De uitgangspunten 
van dit beleid zijn in de loop der jaren nader geconcretiseerd, onder meer naar aanleiding van het 
bepaalde in de Relatienota. Als vaststaand kan worden aangenomen dat het aanhouden van een te lage 
waterstand in de Reest [...] zeer ernstige schade aan de natuurwaarden zal toebrengen, zoals de verdro­
ging van hooilanden. [...] Bovendien is niet of nauwelijks onderzocht welke invloed het inlaten van ver­
vuild systeemvreemd water op de gronden in het Reestdal kan hebben. Gelet op het vorenstaande zijn 
W i j van oordeel dat door de uitvoering van het waterbeheersingsplan in zijn huidige opzet in ernstige 
mate afbreuk zal worden gedaan aan de landschappelijke, natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische 
Waarden Van het Reestgebied. [...]" . I Koninkli|k Besluie van 3 mei 1969 
Nr 9 0І0 9-4 In* Nederlandse Jurisprudentie. 
In het bovenbeschreven geval heeft het GLE-beleid doorgewerkt in het Kroonbesluit. In dit hoofdstuk zal een ander Administratiefrechtelijke Beslissingen. Registers 
geval betreffende de GLE Reestdal uitgebreid worden beschreven en geanalyseerd, namelijk de besluitvorming rond de 1990, пгвз 
380 kilovolt [kV] hoogspanningsverbinding van Zwolle naar Eemshaven. Ook in het geval van de aanleg van een dergelij­
ke hoogspanningsverbinding dient de afwegingsformule in werking te treden. 
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9.2 
Een chronologische beschrijving van de besluitvorming 
De beschrijving is een -zoveel mogelijk- chronologische weergave van de gebeurtenissen. De schema's [22, 23, 24] geven 
een beknopt overzicht van de gebeurtenissen per episode en/of deelproces. De teksten geven een nadere toelichting. 
9.2.1 
De initiërende besluitvorming 
In het beleidsvoornemen Structuurschema Elektriciteitsvoorziening [SEV/TK, zitting 1974-1975, 13488, nrs.l-2] wordt 
voor het eerst melding gemaakt van de aanleg van een 380 kV-hoogspanningsverbinding tussen Ens [Noordoostpolder] 
en de Eemscentrale. Het gaat hier om een tweede fase-project; een project waarvan de uitvoering pas na 1990 zal 
2 TK zitting 1974-1975. Ι34βθ. nn.i- plaatsvinden. Duidelijkheid over het te volgen tracé is er nog niet . 
2. ρ 129 
De N.V. Samenwerkende elektriciteits-produktiebedrijven [Sep] komt tot concretisering van dit beleidsvoornemen in 
het Elektriciteitsplan 1989-1998 [E'plan]. In dit plan besluit de Sep dat een 380 kV-verbinding zal worden gerealiseerd 
tussen het bestaande 380 kV-net [Ens of Zwolle] en de Eemscentrale. 
In oktober 1988 vinden de eerste concrete contacten tussen de Sep en de drie provincies [Groningen, Drenthe, 
Overijssel] op niveau van GS plaats. Uit dit overleg vloeit een samenwerking tussen de provincies en de Sep voort. De 
ambtelijke diensten dragen bij aan de Corridornota, met name aan de planologische afwegingen per provincie. 
De Corridornota verschijnt in mei 1989 [herziene versie in september 1989]. In deze nota wordt een zestal mogelijke 
corridors beschreven [zie kaart 9]. Deze corridors zijn gebaseerd op een tweetal uitgangspunten: 
bundeling van infrastructuur; 
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Beleidsvoornemen SEV verschijnt. Hierin wordt de aanleg van 
een 380 kV-lijn van Ens naar Eems ats tweede fase project 
aangekondigd Deef e van het SEV verschijnt In november 1981. 
De Sep presenteert het E'ptan 1989-1998; daarin wordt de 
aanleg van een 380 fcV-ltj« tussen Ens of Zwolle en Eemshaven 
geprojecteerd. ; ;; 
D» Sep treedt In contact met de provinciale besturen, hieruit 
vloeit een samenwerking tussen i e Sep en de ambtelijke 
diensten voort inzake de Corridernota. 
Be minister van EZ keurt het E'plan 1989-1998 goed. 
Corridornota verschijnt, met daarin per provincie een 
planologische afweging {gebaseerd op informatie verkregen 
van ambtelijke diensten van de provincies]. 





Ì ; » 








Schema 22: Beknopte chronologie van de initiërende besluitvorming. 





• Streekplan Drenthe-corridor. 
• Oostcorridor. 
De zes corridors worden ten opzichte van elkaar vergeleken op een drietal aspecten: elektro-technisch, financieel-eco-
nomisch en planologisch. 
Op basis van de elektro-technische afweging gaat de voorkeur uit naar de Middencorridor; deze corridor is het kortst 
en loopt voor een groot deel vrij van andere hoogspanningsverbindingen. Ten dele loopt deze corridor via het tracé van 
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een opgeheven 110 kV-lijn. Ook op basis van de financieel-economische afweging gaat de voorkeur uit naar de 
Middencorridor. Deze corridor is namelijk beduidend korter dan andere corridors. Deze twee criteria bepalen de voor-
keur van de Sep voor de Middencorridor. 
De planologische afweging verloopt per provincie . Voor de provincie Groningen is een drietal corridors relevant: de 
Westcorridor [Vierverlaten-Eemshaven-Meeden], de Middencorridor [Gasselte-Meeden-Eemshaven] en de Oostcor-
ridor [Ter Apel-Meeden-Eemshaven]. De West-corridor is voor Groningen onaanvaardbaar. "De West-corridor 
doorsnijdt het landschappelijk en natuurwetenschappelijk zeer kwetsbare gebied van het Reitdiepdal 
[GLE] . Daarnaast wordt de stedelijke randzone van de agglomeratie Groningen doorsneden. Dit is een 
dynamisch gebied met veel functiewisselingen, dat in de toekomst beschikbaar zou moeten blijven voor 
[grootstedel i jke functies of functies die daartoe ondersteunend zijn. Een nieuwe hoogspanningslijn van 
dit kaliber kan voor lange tijd een planologische barrière betekenen" . Voor Groningen is de Middencorridor 
het meest aantrekkelijke tracé. Het gaat om het -voor Groningen- kortste tracé. En problemen van planologische aard 
worden niet verwacht. Het provinciaal bestuur van Groningen besluit echter tot opname van de Oostcorridor in het 
voorontwerp partiële herziening streekplan Groningen, omdat het Midden-tracé bij de provincie Drenthe op onoverko-
melijke bezwaren stuit . De Middencorridor zou namelijk een nieuwe doorsnijding van het Centraal Plateau betekenen. 
Deze stellingname van de provincie Groningen is verwerkt in de "Partiële herziening streekplan Groningen ten aanzien 
van hoogspanningsleidingen" [1990]. 
Voor de provincie Drenthe is een drietal corridorss onaanvaardbaar: de West-corridor, de Midden-corridor en de 
Streekplan Drenthe-corridor . Bij de West-corridor ontstaan problemen in het gebied Matsloot [overwinteringsgebied 
voor ganzen in GLE Roden-Norg] en het Groningse Zuidelijk Westerkwartier . Bij de Midden-corridor en de Streekplan 
Drenthe-corridor is er sprake van een doorsnijding van het Centraal Plateau. Het verdwijnen van de 110 kV-lijn 
Hoogeveen-Orvelte-Gasselte wordt planologisch/landschappelijk juist als grote winst gezien. Een nieuwe doorsnijding is 
absoluut ongewenst, temeer daar er goede alternatieven zijn. Voor de provincie Drenthe is alleen de Oost-corridor 
aanvaardbaar. 
Zowel de Reestdalcorridor als de Buisleidingencorridor [zie kaart 9] kunnen met de Oostcorridor worden gecombi-
neerd. Ten aanzien van de Reestdalcorridor wordt door de provincie Drenthe een groot aantal knelpunten 
gesignaleerd : 
• doorsnijding van het Reestdal; 
• doorsnijding van de lintbebouwing ten noorden van Hoogeveen; 
• het op korte afstand passeren van het vliegveld Hoogeveen; 
• beperkingen van de mogelijkheden voor een bedrijventerrein-lokatie ten westen van de spoorlijn bij station 
Hoogeveen; 
3 De in de Corridornota opgeno-
men afwegingen zijn afkomstig van de ambteli|ke 
diensten en op dat moment -nog- met formeel-
bestuurlijk bekrachtigd door de provinciale 
besturen 
4 Advies van de PPC van Groningen [27 
september Ι9Θ9] met betrekking tot de 
Corridornou en hec voorontwerp partiele herzie­
ning Groningen Zie ook Corridornota 
5 Voordracht van GS van Groningen aan 
PS van Groningen tot vaststelling van de partiele 
herziening streekplan Groningen, ten aanzien van 
hoogspanningsleidingen. θ mei 1990, nr 4331 KR 
6 Corridornota Sep, herziene versie, 
september 1989. ρ 22-23 
7 Ten aanzien van de Corridorkeuze 
heeft er tussen de provincies Drenthe en 
Groningen afstemming plaatsgevonden, alvorens 
met een standpunt in de Corridornota naar bui­
ten te treden. Dit heeft er toe geleid dat de 
provincie Drenthe de Westcorridor niet als 
wenseli|ke optie beschouwt onder andere in 
verband met de Groningse wens het landschap 
van het Zuideli|k Westerkwartier te ontzien 
Groningen is vervolgens gevoelig gebleken voor 
de wens van Drenthe om niet het Centraal 
Plateau opnieuw te doorsneden via de 
Middencorridor, hoewel voor Groningen de 
Middencorridor het gunstigste zou zijn 
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8 Corndornota Sep, herziene versie, 
september Ι9Θ9. ρ 22 
• doorsnijding van het beekdal Oude Diep; 
• de [mogelijke] toekomstige bochtverlegging van de spoorlijn Zwolle-Hoogeveen. 
De provincie Drenthe vindt een derde doorsnijding van het Reestdal niet aanvaardbaar. Bovendien vindt de provincie 
het wenselijk dat Hoogeveen wordt gemeden. Daarom heeft deze provincie een voorkeur voor de 
Buisleidingencorridor. Doorkruising van het Reestdal is alleen te overwegen als het mogelijk is de 380 kV-lijn te combi­
neren met de I 10 kV-lijn, en deze lijn te bundelen met de 220 kV-lijn. Dit resulteert in drie hoogspanningsleidingen die 
in één bundel het Reestdal doorkruisen. 
9 Corndornota Sep, herziene versie, 
september 1989. ρ 24. 
De provincie Overijssel heeft een voorkeur voor de corridor Hessenweg-Hoogeveen [Reestdalcorridor], mits de moge­
lijkheden van compensatie voldoende worden benut. Het compensatie-beginsel houdt in dat bij infrastructuurprojecten 
onvermijdbare milieuschade zoveel mogelijk wordt hersteld of [eventueel op een andere plaats] wordt gecompenseerd. 
De provincie Overijssel is tegen de Buisleidingencorridor, omdat een hoogspanningsleiding in deze corridor de "intro­
ductie van een dominant infrastructuur-element in een open en tamelijk leeg landschap" betekent . 
Bovendien is er binnen dit tracé feitelijk geen sprake van bundeling; er liggen nog geen buisleidingen in de 
Buisleidingencorridor en bovendien zou het dan gaan om bundeling van -niet zichtbare- ondergrondse leidingen met een 
-duidelijk zichtbare- bovengrondse hoogspanningsleiding. Daarbij komt dat er binnen het Reestdal betere compensatie-
mogelijkheden aanwezig zijn. 
10 Corridornota Sep, herziene versie, 
september 1989, ρ 26 
Op basis van deze -voorlopige- planologische afwegingen komt de Sep tot de volgende conclusie : " D e keuzes van de 
drie provincies zijn intern consistent, dit wil zeggen dat bij de uitgesproken voorkeuren een aaneengeslo­
ten tracé gevonden kan worden tussen Zwolle [Hessenweg] en Eems via Hoogeveen, Emmen en 
Meeden." Hoewel op grond van elektrotechnische en financieel-economische argumenten de voorkeur van de Sep 
eigenlijk uitgaat naar de Middencorridor, is de Oostcorridor voor de Sep ook aanvaardbaar, waarbij in de Corridor-nota 
vooralsnog wordt uitgegaan van een tracering via het Reestdal [Zwolle-Hoogeveen]. 
De standpunten van de provincies Overijssel en Drenthe blijken minder verenigbaar dan de Sep in eerste instantie wil 
erkennen. Centraal hierbij staat de keuze tussen de buisleidingenvariant of de Reestdalcorridor. In deze fase van de 
besluitvorming formuleert Overijssel dus een enkelvoudige voorkeur voor het Reestdaltracé. Drenthe opteert voor de 
Buisleidingencorridor, maar kan -onder strikte voorwaarden- ook het Reestdaltracé accepteren. 
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De centra le beslu i tvorming 
De centrale besluitvorming is onder te verdelen naar een aantal deelprocessen, die zich -gedeeltelijk- tegelijkertijd, maar 
in telkens andere actieve netwerkconstellaties [beleidsarena's] afspelen. 
De eerste onderhandelingsronde: naar een aanvaardbare procedure 
Na het verschijnen van de Corridornota verzoekt de Sep de provincies deze nota te gebruiken als uitgangspunt voor het 
opnemen van een corridor in het provinciaal ruimtelijk beleid. In Overijssel zal dat gebeuren in de vorm van een partiële 
herziening van de streekplannen IJsselvallei en Noordoost-Overijssel. In Drenthe is men op dat moment al enige tijd 
bezig met een integrale herziening van de streekplannen voor Drenthe. Zowel de Buisleidingencorridor als de 
Reestdalcorridor zullen alsnog in het ontwerp-streekplan worden ingebracht. De uiteindelijke tracering zal plaatsvinden 
in de vorm van een uitwerking van het streekplan Drenthe. 
In augustus 1989 nemen GS van Overijssel een voorlopig standpunt in over het voorkeurstracé . Dit voorlopige stand-
punt komt er op neer dat GS instemmen met de aanleg van een 380 kV-lijn tussen Zwolle en Eems. Daarbij onderschrij-
ven GS de voorkeur van de Sep voor de Reestdalcorridor. GS verklaren zich bereid deze corridor in een partiële 
streekplanherziening op te nemen, mits aan enkele voorwaarden wordt voldaan: 
• verwijdering van de bestaande 110 kV-lijn door het Reestdal. Hierdoor blijft de schade aan het Reestdal 
beperkt en wordt een ongewenste situatie in Nieuwleusen, waarbij de huidige I 10 kV-lijn de twee kernen van 
het dorp scheidt, opgeheven; 
• aanvullende landschappelijke maatregelen, onder andere bij het schakelstation Hessenweg; 
• studie naar verdere sanering van het net rond Zwolle . 
Daarbij wordt er een voorkeur uitgesproken voor een ondergrondse aanleg van een 110 kV-lijn Hessenweg-Ommen-
Hardenberg [ter vervanging van de lijn Hessenweg-Hoogeveen door het Reestdal], zodat ook de bovengrondse I 10 kV-
lijn Nieuwleusen-Ommen kan worden afgebroken. Combinatie van de 110 kV-lijn met de 380 kV-lijn vinden GS onge-
wenst. 
Op 2 augustus 1989 vergadert de Drentse PPC over de Corridornota. Een aantal PPC-leden [waaronder LNO] heeft 
vooraf laten weten in te kunnen stemmen met de voorkeurscorridor van Drenthe. De PPC "vindt het begrijpelijk 
dat op basis van de planologische afweging [...] de Sep tot de [...] gemaakte keuze komt: de oostcorridor 
die via Emmen en Hoogeveen naar de lokatie Hessenweg leidt." In haar advies schrijft de PPC echter dat zij 
11 Ambtelijke Nota Overijssel, beho-
rend bif agendapunt nr rrp89/l27. augustus 
1989. 
12 Hierbi) speelt op de achtergrond 
mee dat de aanleg van een Э80 kV-lijn op de lan­
gere termijn een heroverweging van de gehele 
220 kV-structuur in het noorden van Nederland 
mogelijk kan maken. Zie' Ambtelijke Nota 
Overijssel ггр89/І27. Dit punt wordt echter op 
dit moment van besluitvorming ntet gekoppeld 
aan de keuze Reestdalcorndor-Buisleidingencor-
ndor 
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"mede op grond van later verkregen informatie" wel van mening ¡s "dat de planologische bezwaren van de 
provincie Overijssel niet van dien aard zijn, dat op grond daarvan reeds nu deze variant [buisleidingenva-
riant, MdL] als niet haalbaar zou moeten worden aangemerkt" . De PPC adviseert GS de beide corridors 
[Reestdal en Buisleidingen] op te nemen in het ontwerp-streekplan Drenthe, waarbij de Buisleidingencorridor als voor-
keurscorridor wordt gepresenteerd. Op 5 september 1989 besluiten GS van Drenthe de beide corridors in het ont-
werp-streekplan Drenthe op te nemen. De eerste voorkeur gaat uit naar de Buisleidingencorridor. 
Het voorlopige standpunt van GS van Overijssel wordt, samen met de Corridornota, voorgelegd aan de PPC en de 
Vaste Commissie voor Advies en Bijstand voor Ruimtelijke Ordening en Bestuurlijke Organisatie [ROBO]. Op 4 okto-
ber 1989 vergadert de PPC voor het eerst over deze kwestie. Tijdens deze vergadering komt vooral de rol van de mer 
ter sprake. In de provincie Gelderland blijkt er een vergelijkbare mer-kwestie rond een hoogspanningslijn [Doetinchem-
Dodewaard] te spelen. De Cmer heeft in die kwestie het voorlopige standpunt ingenomen dat de gehele lijn als mer-
H Notulen ppc-vergadenng Oven|ssei. plichtige activiteit moet worden beschouwd . Gezien de nieuwe gezichtspunten omtrent de mer, wordt -op aandringen 
A oktober 1989 van de IRO- besluitvorming in de PPC uitgesteld. 
15 Notulen PPC-vergadenng Overijssel, Op 6 december 1989 vergadert de PPC wederom over de Corridornota en het voorlopige standpunt van GS . Over de 
6 december 1989 mer-kwestie stelt de PPC het volgende: "Een tracé van de hoogspanningsverbinding naar de Eems via Zwolle-
Hoogeveen-Emmen [...] doorsnijdt de Grote Landschappelijke Eenheid [GLE] waarin het Reestdal ligt. 
Dit levert een mer-plicht op voor het goedkeuringsbesluit van zo'n tracé van de minister van 
Economische Zaken. Het is gebruikelijk dat de procedure van deze vergunningverlening wordt gekop-
peld aan de [gedetailleerde] tracébepaling in het kader van de herziening van bestemmingsplannen. 
Hierdoor zou pas in een eindstadium van de besluitvorming over het tracé, mer toegepast worden. [...] 
De commissie acht enerzijds de reikwijdte van een MER die slechts betrekking heeft op tracévarianten 
binnen een gedeelte van een corridor te beperkt, maar anderzijds gaat het de commissie te ver om te 
verlangen dat alle corridors, als beschreven in de corridornota van de Sep, worden beoordeeld in het 
kader van een MER, omdat op enkele plaatsen een doorsnijding optreedt van een gebied als een GLE 
waardoor formeel de mer-plicht ontstaat. [...] de commissie [z iet] binnen Overijssel nog twee redelij-
kerwijs in beschouwing te nemen alternatieven op regionaal niveau: de Reestdalcorridor [waaraan de 
commissie de voorkeur geeft] en de Buisleidingencorridor zijnde de eerste voorkeur van de provincie 
Drenthe. De afweging tussen de twee alternatieven dient in het MER-rapport, op een globaal niveau aan 
de orde te komen [. . .] ." GS krijgen het advies pas een definitief standpunt in te nemen nadat de eerste fase van de 
mer is afgerond. De PPC verwacht dat het MER een goed instrument kan zijn om met de provincie Drenthe tot over-
eenstemming te komen over het voorkeurstracé. Het College van GS van Overijssel neemt deze standpunten van de 
13 Advies PPC Drenthe betreffende 
Corridornota, augustus 1989 
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Actoren 
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Zomer 1989 
2 - 8 - 1989 
2 9 - 8 - 1989 
5 - 9 - 1989 
' . · • 
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Ц . »- 1990 
Januari 1990 
De Sep verzoekt de drie provincies tot het opnemen van een 
corridor voor de 380 kV-lijn in het streekplan, Ш И Ш 
De PPC van Drenthe adviseert GS van Drenthe »wel 
de Reestdalcorndor als de Buisleidingencorridor in het 
ontwerp-streekplan Drenthe op te nemen. 
De Bulsleidingencorridor heeft de voorkeur. 
SS van Overijssel nemen een voorlopig standpunt in 
«ver Corridornota; voorkeur voor Reestdalcorridor. 
GS van Drenthe volgen PPC-advies. Beide corridors opgenomen 
in het ontwerp-streekpian, waarbij de Buisleidingencorridor als 
voerkeurseorridor wordt aangemerkt en de ReestdaJcorridor 
als 'second best*. 
PPC Overijssel vergadert over voorlopig standpunt GS en 
Corridornota. Mer-kwestie komt ter tafel. 
Bilateraal -ambtelijk- overleg tussen centrale actoren, 
resulterend in procedure-afspraken. 
PPC Overijssel vergadert voor de tweede maal over 
voorlopig standpunt GS e« Corridomöt». Resulterend in 
aanvullingen op voorlopig standpunt GS. 
Bestuurlijk overleg ter bevestiging gemaakte procedure-afspraken. 
De Statencommissie ROBO [OverijssefJ brengt een positief 
advies uit over voorlopig standpunt GS, met de aanvullingen 
vanuit de PPC. 
GS Overijssel passen standpunt aan. 
: i KW*'"- η 
Schema 23: Beknopte chronologie van het deelproces procedure-vorming 
Sep 
PPC Drenthe 
GS van Drenthe 
GS van Overijssel 
GS van Drenthe 
PPC Overijssel 




Overijssel en Drenthe, 
Sep-Directie, EZ 
ROBO 
GS van Overijssel 
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PPC over. De Statencommissie R O B O van de provincie Overijssel vergadert op 11 januari 1990 over deze kwestie. Zij 
brengt een positief advies uit. 
O p ambtelijk niveau heeft ondertussen [globaal periode oktober/november 1989] druk -doorgaans bilateraal- overleg 
plaats gevonden tussen de meest betrokken partijen te weten Drenthe, Overijssel, V R O M [mer-kwestie]. Sep en EZ. 
De discussie over de mer-kwestie wordt al vrij snel gecombineerd met het gegeven dat de beide betrokken provincies 
het niet met elkaar eens kunnen worden: wellicht dat een MER op hoofdlijnen, waarin de beide tracés met elkaar wor-
den vergeleken, informatie kan opleveren op grond waarvan de beide provincies het met elkaar eens kunnen worden. 
Sep en EZ zijn aanvankelijk tegenstanders van een dergelijke opzet van de mer-procedure. In de mer-kwestie wordt het 
16 Bnef minister van VROM aan de standpunt van de provincie Overijssel ondersteund door een brief van de minister van V R O M [mede namens de minis-
N v. Sep betreffende de reikwgdte mer-piicht ter van LNV] aan de Sep . Deze brief heeft betrekking op een vergelijkbare discussie omtrent de aanleg van de 380 kV-
voor hoogspanmngsieidingen. и december 1989, lijn D o e t i n c h e m - D o d e w a a r d . In de brief w o r d t gesteld dat de mer-procedure op een zodanig moment moet worden 
kenmerk DGM/B/2179059 Later is dit standpunt gestart, dat de bestudering van alternatieven mogelijk is . 
nog eens bevestigd m een bnef [ i l mei 1990] Sep en EZ willen alleen in het geval dat de Reestdalcorridor uit de -gezamenlijke- provinciale afwegingen als voorkeurs-
van de minister van VROM aan de Ν ν Sep, ken- tracé naar voren komt een mer uitvoeren. Als blijkt dat de ministers van V R O M en LNV deze mening niet delen, probé-
is 
merk idem ren Sep en EZ het buisleidingentracé te bepleiten bij Overijssel . 
17 in het Voorontwerp Herziening Uiteindelijk leidt het ambtelijk overleg to t afspraken over de te volgen procedures. De beide provincies vervolgen de 
Besluit m e r [Staatscourant 149. 5 augustus voorbereidingen voor het opnemen van de 380 kV-lijn in hun ruimtelijk beleid. In het voorontwerp partiële herziening 
1992] is categorie 24 [aanleg van een hoogspan- streekplan IJsselvallei en streekplan Noordoost-Overijssel zullen beide corridors worden opgenomen, waarbij PS een 
ningsieidmg] m b i^age с aangepast. Uit de Nota voorkeurscomdor aangeven. Vervolgens zal in het ontwerp-plan nog slechts één corridor worden opgenomen. In het 
van Toelichting bij het Voorontwerp Herziening streekplan Drenthe zullen beide corridors eveneens worden opgenomen; in het uitwerkingsplan zal vervolgens uitwer-
Besiuit m e r blijkt dat de mer-phcht wordt king worden gegeven aan één van de beide corridors. 
gekoppeld aan het ruimtelijk plan dat ais eerste EZ en Sep hebben verantwoordelijkheid voor een MER. De mer-procedure wordt opgedeeld ín een tweetal fasen. In de 
in de mogeh|ke aanleg van een hoogspanmngsiei- eerste fase zullen de Reestdalcorridor en de Buisleidingencorridor op hoofdlijnen met elkaar worden vergeleken. Hierna 
ding voorziet in de regel zal dit gaan om een bepalen de beide provincies hun definitieve keuze. Indien de Reestdalcorridor wordt gekozen, dan gaat de mer zijn 
streekplan tweede fase in waarbij varianten binnen de Reestdalcorridor in detail zullen worden vergeleken. Indien de 
Buisleidingencorridor wordt gekozen dan wordt de mer afgeblazen; voor deze corridor geldt immers geen mer-plicht. 
ie Ambteii|ke Nota Overi|ssei, beho- Deze afspraken worden in een overleg [2 januari 1990] op bestuurlijk niveau [Gedeputeerden van Drenthe en 
rende bu agendapunt nr rrpB9/473, 7 december Over i jssel , Directie Sep en EZ -als initiatiefnemer-] bekrachtigd. 
1989 Ook op basis gesprek Dhr. G M van 
Weerd [Provincie Oven|ssei, Afdeling Regionale Ter afsluiting van dit deelproces formuleren GS van Overijssel -in januari 1990- een hernieuwd standpunt inzake de cor-
piannen]. ridorkeuze. Hierin worden de bovengenoemde afspraken bevestigd. 
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De tweede onderhandelingsronde: naar een eenduidige keuze voor een tracé 
Nadat de gemaakte afspraken in het overleg van 2 januari 1990 zijn bevestigd, gaat een tweede cyclus van onderhande-
lingen van start: hoe te komen tot een gezamenlijke keuze voor een tracé. 
Tot aan het verschijnen van het nulhoofdstuk MER [7 juni 1990] staan de onderhandelingen tussen de actoren op een -
relatief- laag pitje en vervolgen de actoren grotendeels hun eigen trajecten. Uitzondering hierop is het overleg tussen de 
Sep en de provincie Overijssel over de mogelijke compensatie. Met het verschijnen van het nulhoofdstuk MER komen de 
onderhandelingen echter in een versnelling. 
In de provincie Overijssel wordt gewerkt aan het voorontwerp van de partiële herziening van de streekplannen 
IJsselvallei en Noordoost-Overijssel. Dit voorontwerp wordt in maart 1990 door GS van Overijssel vastgesteld. In dit 
voorontwerp wordt het -reeds eerder weergegeven- standpunt van het provinciaal bestuur van Overijssel weergegeven 
en toegelicht. Een belangrijk uitgangspunt betreft het compensatiebeginsel. "Dat betekent dat onvermijdbare scha-
de aan milieu, natuur en landschap zoveel mogelijk moet worden hersteld en gecompenseerd. Als com-
pensatiemaatregelen komen in aanmerking de verwijdering van de 110 kV-hoogspanningslijn Zwolle-
Hoogeveen die het Reestdal en het dorp Nieuwleusen doorsnijdt door [gedeeltelijke] verkabeling, land-
schappelijke maatregelen bij het schakelstation Hessenweg en de sanering van de bestaande I 10 en 220 
19 
kV-netstructuur rond Zwolle" . Het gaat dus om materiële compensatie, geen financiële compensatie. "De strek-
king van hantering van het compensatiebeginsel is [...] dat GS eerst na voldoende duidelijkheid over de 
compensatiemaatregelen een voorstel tot vaststelling van de streekplanherziening aan provinciale staten 
zal doen" . Over dit laatste punt vinden nog enkele schermutselingen met de Sep plaats. De Sep is namelijk van 
mening dat eerst een keuze gemaakt moet worden voor één van de tracés, voordat nadere invulling van de te bieden 
compensatie kan plaatsvinden . Vooral ook het Overijsselse uitgangspunt dat tegenover toevoeging van infrastructuur 
verwijdering van infrastructuur staat als compensatie stuit op weerstand bij de Sep. Ook de IJsselmij verzet zich hierte-
gen. Bij de IJsselmij vloeien deze problemen mede voort uit het feit dat de voorgestelde compensatie plaats vindt in het 
110 kV-net, in eigendom en beheer bij de IJsselmij, terwijl het te compenseren project van de Sep is. 
Uit het overleg over de compensatie blijkt dat de Sep in het geval van een keuze voor de Buisleidingencorridor bereid is 
tot een grotere compensatie dan in het geval van de Reestdalcorridor. Alleen in het geval van een keuze voor de 
Buisleidingencorridor is de Sep bereid tot het ondergronds aanleggen van de I 10 kV-verbinding Ommen-Hardenberg, 
zoals gevraagd door de provincie . 
19 Voorontwerp partiele herziening 
streekplannen Overijssel' Noordoost Overijssel, 
IJsselvallei, Э 0 kV hoogspanningsverbinding 
Zwolle-Eems GS van Overijssel, maart 1990, ρ 3 
20 Ambteli|ke Nota Overijssel, beho­
rende bij agendapunt nr. RRP90/78, 21 februari 
1990 
21 Samenvatting tweede voortgangs-
overleg ROI Overijssel en Sep. gehouden op 19 
april 1990, PO 90-607, verslag gedateerd 4 mei 
1990 
22 De Sep biedt geen compensatie aan 
in de sfeer van sanering van de 220 kV netstruc-
tuur De inzet van de Sep is namelijk het behoud 
van de 220 kV-structuur Gebaseerd op vraagge­
sprek met Dhr В Adema [Sep] 
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D a t u m G e b e u r t e n i s Actoren 
Maart (990 GS van Overijssel stellen het voorontwerp partiële herziening 
streekplannen Overijssel vast. 
7 - 6 - 1990 De minister van EZ biedt het nulhoofdstuk MER aan de 
betrokken actoren aan. De Sep heeft de verantwoordelijkheid 
voer de uitvoering van tie mei·. 
1 3 - 6 - 1 9 9 0 PPC Overijssel vergadert over het voorontwerp partiële herziening • 
streekplan en nulhoofdstuk MER. Geen van beide corridors wordt ait» 
gesloten, mede afhankelijk van de geboden compensatie. 
25 - 6 - 1990 De Cmer geeft haar beoordeling van het nuthoofdstuk MER. 
De Cmer deelt de conclusies van het MER niet, 
27 - 6 - 1990 PS van Drenthe stellen het streekplan Drenthe vast, met daarin 
de beide corridors 
2 8 - 6 - 1 9 9 0 De Statencommissie ROBO Overijssel neemt een standpunt in: 
op basis var, inilhoofdstuk geen redenen om bundelingsprincipe los 
te laten. Advisering wordt aangehouden. 
29 - 6 - 1990 Bestuurlijk overleg EZ, Sep, Drenthe en Overijssel. Sep zal in 
overleg (net IJsselmij een ssudie uitvoeren naar aieoveren 220 kV-lijn. 
1 5 - 8 - 1990 Sep stuurt notitie omtrent amovering 220 kV-lijn. Technisch mogelijk, 
uit financiële overwegingen echter niet verantwoord. 
27 - 8 - 1990 Bestuurlijk overleg Sep, EZ, GS Drenthe, GS Overijssel. 
In uiterlijk 2010 zal 220 kV-lijn worden geamoveerd. 
ï O - 8 - 1 9 9 0 Statencommissie ROBO Overijssel adviseert GS in het licht van 
'••.. «ie door Sep gedane toezeggingen het Buisleidtngencorridor in het ••. 
ontwerp partiële herziening streekplannen Overijssel op te nemen. 
GS van Overijssel 
Minister van EZ 
PPC Overijssel 
Cmer 
PS van Drenthe 
ROBO Overijssel 
Sep, EZ, GS Drenthe, 
GS Overijssel 
Sep 
Sep, GS Drenthe, 
GS Overijssel, EZ ; 
ROBO Overijssel 
Schema 24: Beknopte chronologie van het deelproces tracékeuze 
171 
In de provincie Drenthe loopt de integrale streekplanherziening door. Op 27 juni 1990 wordt het streekplan Drenthe 
met daarin de beide corridors- door PS vastgesteld. 
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De Sep buigt zich ondertussen over de mer. De startnotitie MER Reestdalgebied wordt door de Sep op I februari 1990 
aan het ministerie van EZ toegezonden. Op 7 juni 1990 wordt het zogenaamde nulhoofdstuk MER door de minister van 
EZ aangeboden aan [onder andere] de beide provincies. In het nulhoofdstuk MER zijn de beide corridors vergeleken op 
een drietal aspecten: 
• landschap en cultuur-historie; 
• effecten voor vogels; 
• vegetatie. 
In het nulhoofdstuk komt men tot de volgende conclusies . Vanuit een landschappelijke benadering bestaat een voor-
keur voor de Buisleidingencorridor. De Buisleidingencorridor heeft echter meer nadelige effecten op vogels dan de 
Reestdalcorridor. Ten aanzien van vegetatie kan geen voorkeur voor één van de beide corridors worden uitgesproken. 
Het nulhoofdstuk geeft dus geen duidelijke voorkeur voor één van de beide tracés weer. 
24 
Het nulhoofdstuk MER wordt door de Cmer van een beoordeling voorzien . In haar beoordeling ondersteunt de Cmer 
in feite de argumentatie van de provincie Overijssel dat bundeling met de buisleidingenreservering geen zichtbare bun-
deling is. Over de conclusie van de Sep dat er vanuit een landschappelijke benadering een voorkeur bestaat voor de 
Buisleidingencorridor wordt gesteld: "Door de ¡n het nulhoofdstuk gevolgde werkwijze bij de opgestelde ver-
gelijking kan de Commissie niet tot deze conclusie komen". Ook met betrekking tot de ornithologische studie 
komt de Cmer tot een gelijkluidende conclusie. 
In Overijssel wordt het nulhoofdstuk MER in relatie tot het voorontwerp partiële herziening streekplan door de PPC 
besproken op 13 juni 1990 . De meerderheid van de PPC wil -op basis van het nulhoofdstuk MER- geen van beide cor-
ridors uitsluiten. De invulling van de gevraagde compensatie mag hierbij een rol spelen. Het Landbouwschap blijft echter 
bij een voorkeur voor het Reestdaltracé. 
23 3Θ0 kV-hoogspanningslijn tussen 
Zwolle [Hessenweg] en Oosterhesselen, verge-
li|kmg van de milieu-effecten Reestdal-corndor 
en Buisleidingen-corndor [Nulhoofdstuk MER], 
Sep, PO 90-643, 28 mei 1990, ρ 3-5 
24 Brief Cmer aan minister van EZ, 25 
|uni 1990 
25 Advies PPC met betrekking tot 
voorontwerp-streekplanherziening, 15 |uni 
1990, PPC90/433 
Op 21 juni 1990 vindt er ambtelijk overleg plaats tussen de beide provincies. Hier wordt duidelijk dat Drenthe bij haar 
primaire voorkeur voor de Buisleidingencorridor blijft; het MER geeft geen aanleiding tot het aanpassen van haar visie. 
Tijdens dit overleg wordt -van Overijsselse zijde- aangekaart dat de voorkeur voor de Reestdalcorridor gebaseerd is op 
de bundelingsmogelijkheid met de 220 kV-lijn aldaar. Als er -op termijn- 'niets' zou zijn in het Reestdal, dan zou de pro­
vincie Overijssel eveneens voor de Buisleidingencorridor opteren . 
Op 28 juni 1990 vergadert de Statencommissie ROBO over de streekplanherziening en het nulhoofdstuk MER [ook wel 
'voorMER' genoemd]. De meerderheid van de ROBO is "van mening dat, nu het Nulhoofdstuk MER geen een­
duidige voorkeur oplevert, er geen redenen zijn om het bundelingsprincipe los te laten. Met andere 
26 Verslag ambtelijk overleg 
Overi|Ssel-Drenthe van 21 |uni 1990. C P M 
Stokman Ambteh|ke Nota Overijssel, 22 juni 
1990, RRP 90/236 Tevens op basis van gesprek 
met Dhr G M. van Weerd [Provincie Overijssel, 
Afdeling Regionale Plannen] 
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27 Advies Statencommissie ROBO 
Overijssel aan GS van Overijssel, onderwerp 380 
kv-lijn hoogspanningsverbinding Zwolle-Eems, 3 
juli 1990 
woorden de meerderheid van de commissie vindt dat de 380 kV-lijn in de Reestdalcorridor getraceerd 
moet worden [naast de bestaande 220 kV-lijn]. Slechts indien heel concreet kan worden aangegeven dat 
de 220 kV-lijn Zwolle-Hoogeveen op een termijn van bijvoorbeeld 10 à 15 jaar na nu verdwijnt, is deze 
meerderheid bereid eventueel haar standpunt te heroverwegen" . De advisering over de streekplanherzie-
ning door de ROBO zal worden aangehouden in afwachting van de resultaten van het bestuurlijk overleg met de provin-
cie Drenthe, de Sep en EZ. Dat amovering van de 220 kV-lijn wel degelijk een -technisch haalbare- optie is, is gebleken 
uit bilaterale contacten tussen de provincie Overijssel en de IJsselmij. 
28 Kort verslag van het overleg tussen 
EZ, de provincies Overijssel en Drenthe en de 
Sep. op 29 juni 1990 te Zwolle, WRK/90-276 
29 PO 90-1 И I Notitie ten behoeve 
van de provincies Overijssel en Drenthe met 
betrekking tot de mogelijkheden van amovering 
van de 220 kV-lijn Zwolle-Hoogeveen uit het 
Reescdal. Gedateerd 15 augustus 1990. 
30 Kort verslag van het overleg tussen 
EZ. de provincies Overi|ssel en Drenthe en de 
Sep op 27 augustus 1990 te Zwolle, werk/90-
696 
31 Ambtelijke notitie behorend bij 
agendapunt RRP 90/551, 24 augustus 1990 
32 Brief van Sep aan GS van Overijssel, 
datum 28 augustus 1990, DR 90-797 
Brief van Sep aan GS van Overijssel, datum 28 
augustus 1990, DR 90-798 
Het bestuurlijk overleg vindt plaats op 29 juni 1990. Afgesproken wordt dat de Sep, in overleg met de IJsselmij, een stu­
die zal verrichten naar de technische en financiële mogelijkheden om de 220 kV-lijn op termijn af te breken. Daarna zal 
nieuw bestuurlijk overleg plaatsvinden. Tijdens het overleg van 29 juni laat EZ weten dat men op de volgende bijeen-
komst vorderingen dient te maken, omdat anders "de vraag nabij is of niet naar een "andere oplossing" moet 
worden omgezien", zoals het mogelijkerwijs "inschakelen van een ultieme bestuurlijke mogelijkheid" . 
Op 22 augustus 1990 zendt de Sep een notitie over de mogelijkheden van amovering van de 220 kV-lijn Zwolle-
29 
Hoogeveen aan de provincies . De belangrijkste conclusie die uit dit rapport naar voren komt is dat het amoveren van 
de 220 kV-lijn technisch gezien haalbaar is wanneer er enkele investeringen worden gepleegd in het 110 kV-net [distri-
butiefunctie]. Volgens de Sep gaat het om meerkosten van ongeveer 30 miljoen gulden voor direct noodzakelijke voor-
zieningen. Dergelijke investeringen vindt de Sep niet verantwoord. 
Hierop volgt wederom bestuurlijk overleg [27 augustus 1990] . Overijssel houdt tijdens dit overleg vast aan haar stand-
punt betreffende de amovering van de 220 kV-lijn. Deze houding is gebaseerd op de inschatting dat noch EZ, noch de 
Sep het op een aanwijzingsprocedure willen laten aankomen, vanwege het tijdsaspect dat hiermee gemoeid is . Deze 
inschatting blijkt juist te zijn. EZ stelt een compromis voor waarbij de 220 kV-lijn uiterlijk in 2010 zal worden geamo-
veerd. In Overijssel zal men dus met een langere termijn genoegen moeten nemen [20 jaar], dan waar men aanvankelijk 
op had ingezet [10 à 15 jaar, zie ROBO-advies 28 juni 1990]. Eerder is niet mogelijk, omdat men bij EZ het prijskaartje 
[30 miljoen] voor de benodigde voorzieningen dan te hoog acht. De kosten van de benodigde aanpassingen kunnen 
beperkt worden door een -technisch gezien- gunstig moment uit te kiezen voor de amovering. Rond 2010 is de lijn 
namelijk aan een ingrijpende revisie toe en valt een grote afnemer weg. 
De bij het overleg aanwezige Gedeputeerde van Overijssel zegt toe dit voorstel aan het College van GS en aan de 
Statencommissie ROBO voor te leggen. De Sep bevestigt schriftelijk de gemaakte compensatie-afspraken in het geval de 
provincie Overijssel voor de Buisleidingencorrirdor kiest : 
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amovenng van de I IO kV-li|n Zwolle-Hoogeveen op het moment dat de 380 kV-lijn in werking treedt [1996], 
• ondergrondse aanleg van de -vervangende- 110 kV-verbinding Ommen-Hardenberg, 
• amovenng van de 220 kV-hjn Zwolle-Hoogeveen, uiterlijk in 2010 
Zie kaart 10 voor een overzicht van de ontwikkeling van de netsituatie rond het Reestdal 
Op 30 augustus gaat de Statencommissie ROBO akkoord met deze voorstellen In de ontwerp-partiele herziening zal 
dan ook de buisleidingenvanant worden opgenomen De partiele herziening van het streekplan wordt op 3 april 1991 
door PS vastgesteld 
Tijdens de beide onderhandelingsrondes in de beleidsarena Sep, EZ, Drenthe en Overijssel vinden er ook in een andere 
beleidsarena, tussen de provincie Overijssel en de betreffende gemeenten, overleg plaats over de switch van 
Reestdalcorndor naar Buisleidingencorndor Deze overlegronde wordt hier niet besproken, aangezien de gebeurtenis-
sen in deze arena niet bepalend zijn voor het eindresultaat van de besluitvorming, maar eerder volgend op de gebeurte-
nissen in de andere arena [zie De Lange 1994] 
9.2.3 
De afwikkelende besluitvorming 
Vanuit de problematiek die in dit onderzoek centraal staat, is met de keuze van de Buisleidingencorndor het proces 
afgerond In werkelijkheid heeft zich na die keuze nog een heel groot deel van de besluitvorming afgespeeld, zoals de 
uitwerking van het tracé op detailniveau [Sep-gemeenten], het opnemen van deze detailtracés in de bestemmingsplannen 
en de goedkeuringsprocedure bi| EZ Ook de uitwerkingsprocedure van het streekplan Drenthe vindt in deze episode 
plaats Het voert te ver op deze plaats de besluitvorming in deze episode in detail te beschrijven en te analyseren [zie 
De Unge 1994] 
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Besluitvormingsanalyse 380 kV - lijn 
Analyse van de besluitvorming 
9.3.1 
De initiërende besluitvorming 
G e b r u i k en rol GLE-be le id 
De rol van het GLE-beleid ¡n deze eerste fase ¡s, behalve ¡n de provincie Groningen, weinig expliciet. De provincie 
Groningen hanteert het 'mijden van GLE' als een visueel-ruimtelijk criterium bij de beoordeling van de corridors. De 
GLE-stacus van het Reitdiepdal-Humsterland wordt ook in de partiële herziening nadrukkelijk aangevoerd als argument 
om op voorhand de Westcorridor als niet acceptabel en in strijd met het streekplanbeleid te beoordelen. Het gaat in 
beide gevallen om instrumenteel gebruik. Bij de andere provincies komt een dergelijk criterium niet expliciet aan de 
orde, maar worden wel vergelijkbare criteria [zoals het mijden van waardevolle landschappelijke en natuurwetenschap-
pelijke situaties] gehanteerd . Het doorsnijden van GLE-gebieden wordt overigens wel gesignaleerd in de Corridornota, 
wat in alle gevallen een mer-plicht oplevert, omdat het gaat om doorsnijdingen van meer dan één kilometer. 
In eerste aanleg lijkt de voorkeur van de provincie Overijssel -de Reestdalcorridor- in strijd te zijn met het GLE-beleid. 
Op basis van het GLE-beleid sec, zou een corridor buiten een GLE om de voorkeur hebben. De provincie Overijssel 
komt op basis van het bundelingsprincipe tot haar voorkeur; de bundeling van infrastructuur is niet alleen een provinci-
aal principe, maar is eveneens een beleidslijn geformuleerd in nationale beleidsnota's. Onder andere gericht op tegen-
gaan van verdere versnippering van waardevolle situaties in het landelijk gebied. Het gaat dus om een tweetal beleidslij-
nen uit het nationaal beleid, ingezet ¡n het kader van onder andere natuur- en landschapsbescherming, maar -uitgewerkt 
op concreet niveau- tegenstrijdig aan elkaar. De provincie Overijssel wenst echter wel compensatie bij het doorsnijden 
van het Reestdal; er wordt niet zondermeer toegestemd in een verdere aantasting van het gebied. Hierbij baseert de 
provincie zich echter op het eigen streekplanbeleid, waarin de GLE-status van het Reestdal niet is overgenomen. 
In Drenthe zijn de hoge natuur- en landschapswaarden van het Reestdal voldoende reden om dit gebied niet nogmaals te 
doorsnijden. In de eerste instantie [onder andere Corridornota] wordt de GLE-status van het gebied niet expliciet als 
argument gehanteerd. In latere stadia van de besluitvorming wordt het GLE-beleid wel in die zin gebruikt ter ondersteu-
ning van de argumentatie [instrumenteel]. Ook de passage van Hoogeveen wordt als problematisch beschouwd. Ook in 
Drenthe geldt: passage van het Reestdal is aan strikte voorwaarden gebonden. 
ЭЭ Daarbij komt dat de vigerende 
[relevante] streekplannen van de provincies 
Overi|ssel en Drenthe in het streekplanonder-
zoek zijn beoordeeld als materieel conform het 
rijksbeleid [De Lange 1993b] In beleidsinhoude­
lijke zin maakt het dus niet veel uit of men refe­
reert aan het GLE-beleid en/of men hiervoor de 
standpunten in het eigen streekplan hanteert 
Bovendien stellen de informanten van deze twee 
provincies dat het GLE-beleid wel degeli|k is 
meegenomen bij de streekplanvorming. In 
Overijssel leidt dit overigens niet tot een aandui­
ding van de GLE in de streekplannen 
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Besluitvormingsanalyse 380 kV · llfn 
Netwerkanalyse 
In schema 25 zijn de activiteiten in deze episode gekarakteriseerd. Door het opnemen van het project in het E'plan van 
de Sep wordt het besluitvormingsproces rond deze specifieke hoogspanningsverbinding in gang gezet. Het SEV, het eer-
ste plan waarin het project genoemd wordt, is op zich namelijk geen garantie dat het project tot uitvoering zal komen. 
Het SEV is bij wijze van spreken de vergaarbak van potentiële projecten, die de komende x-aantal jaar mogen worden 
uitgevoerd. 
De ambities van de Sep ten aanzien van dit project mogen duidelijk zijn: de tijdige aanleg van de 380 kV-lijn via een 
tracé dat vanuit elektro-technisch opzicht voldoende bedrijfszekerheid oplevert, waarbij de kosten niet te zeer uit 
de hand mogen lopen. Met name het tijdsaspect is bij dit project van belang. Al bij de start van het project [eind 1988] is 
er sprake van een krappe tijdsplanning, gezien de doorlooptijden die voor hoogspanningsleidingen kunnen gelden [10 à 
12 jaar]. De wens de doorlooptijd van dergelijke projecten te beperken, heeft geleid tot het opzetten van een experi-
34 
mentele procedure . 
De provincies hebben in eerste instantie vooral belang bij het realiseren van het voor hen meest wenselijke/gunstige 
tracé. Een dergelijke afweging zal vooral worden gevoed door planologische afwegingen [bundeling, tegengaan aantasting 
waardevolle natuur- en landschapsgebieden, niet kruisen bebouwing] en afwegingen van bestuurlijke haalbaarheid [ook 
naar gemeenten en buurprovincies toe]. Hierbij spelen aspecten van compensatie een rol. 
EZ speelt in deze fase nog geen actieve rol. Door het verlenen van toestemming voor de experimentele procedure heeft 
EZ echter wel invloed op de structurering van het navolgende beleidsproces. 
In deze fase van de besluitvorming vindt met name een aantal kaderstellende activiteiten plaats, waarbinnen zich de ver-
volgacties afspelen. Zo is het SEV het kader waarbinnen de Sep zijn E'plan opstelt. Het E'plan op zijn beurt vormt het 
kader voor de vervolgactiviteiten van de Sep, zoals activiteiten rond de Corridornota. 
Daarnaast vinden er enkele activiteiten plaats in het kader van de afstemming tussen de Sep en de provincies. In verband 
met het procedure-experiment tracht de Sep allereerst tot afstemming te komen met de provinciale besturen. Tijdens 
deze fase vinden er nog geen -traceerbare- processen van onderhandeling, beïnvloeding en tempering [aangaande de 
tracékeuze] plaats tussen de Sep enerzijds en de provincies anderzijds. Deze fase kenmerkt zich door -eenzijdige- kader-
stellende activiteiten en overleg [gericht op wederzijdse afstemming]. 
De contacten tussen de provincies Drenthe en Groningen leiden tot wederzijdse afstemming over de meest wenselijke 
corridor, nog voor dat de Corridornota verschijnt. Onderlinge uitwisseling van standpunten leidt tot het meest haalbare 
tracé tussen beide provincies. Deze afspraak tussen de beide provincies werkt kaderstellend: andere tracés staan daar-
34 De gangbare planningssystematiek 
bi| de aanleg van hoogspanningsverbindingen ver-
loopt als volgt Het initiatief tot aanleg wordt 
genomen door de Sep, op basis van het E'plan. 
Hierna wendt het bedrijf zich tot de minister van 
EZ met een verzoek tot toestemming voor de 
aanleg van de verbinding Alvorens toestemming 
te verlenen vraagt de minister advies aan de 
CEW Deze toestemming betreft ondermeer het 
vastleggen van het tracé-verloop Na de verlening 
van de toestemming worden de facetprocedures 
ingezet, gericht op de aanpassing van streek- en 
bestemmingsplannen In de experimentele proce-
dure gaat men uit van het principe dat ruimtelijk 
relevante beslissingen niet in de sectorli|n geno-
men dienen te worden De sector- en de facet-
procedure verlopen parallel, waarbij de tracébe-
sluiten binnen het kader van de ruimtelijke plan-
vorming genomen dienen te worden [Adema 
1993, ρ 34-47]. 
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door niet meer open voor discussie. 
Het overleg tussen Drenthe en Overijssel heeft niet ditzelfde resultaat, hoewel pas bij het innemen van de bestuurlijke 
standpunten blijkt hoe onverenigbaar beide standpunten zijn. 
9.3.2 
De centrale besluitvorming 
Zoals eerder is toegelicht, wordt de centrale besluitvorming verder opgedeeld in deelprocessen. Deze worden afzon-
derlijk geanalyseerd. 
De eerste onderhandelingsronde 
Tijdens deze fase blijkt al snel dat de provincies Drenthe en Overijssel niet tot overeenstemming kunnen komen over 
een gezamenlijke corridorkeuze. 
Naast deze impasse tussen de beide provincies ten aanzien van de corridorkeuze, speelt in deze fase de mer-kwestie. 
De vraag die daarbij wordt gesteld is of een MER naar de letter van de wet [een MER opgesteld ten behoeve van de 
goedkeuring van het tracé door de minister van EZ] de geest van de wet wel recht doet. De beschrijving van de milieu-
gevolgen van alle 'redelijkerwijs in beschouwing te nemen alternatieven' blijft dan immers beperkt tot varianten binnen 
één corridor. Dit terwijl er alternatieve corridors zíjn. In eerste aanleg is dit vraagstuk een procedurele kwestie. 
G e b r u i k en ro l GLE-be le id 
De rol van het GLE-beleid in deze fase van de besluitvorming is indirect: de GLE-status van het Reestdal zet de mer-
procedure in werking [via procedurering]. Bij de aanleg van hoogspanningsleidingen geldt een mer-plicht indien een GLE 
voor minimaal één kilometer wordt doorsneden. Dat is het geval bij tracering van de 380 kV-lijn via de 
Reestdalcorridor. Het GLE-beleid levert dus een mer-plicht op, wat uiteindelijk geleid heeft tot de uitvoering van de 
VoorMER'. 
Bij de onderhandelingen tussen de betrokken partijen wordt de GLE-status af en toe vernoemd [instrumenteel gebruik]. 
Drenthe en de Sep stellen dat de GLE-status al aangeeft dat dit gebied zo mogelijk gevrijwaard dient te worden van een 
derde hoogspanningsverbinding. Overijssel stelt dat dit te rechtlijnig is, het Reestdal is immers niet 'schoon' van infrast-
ructuur en hecht grote waarde aan het bundelingsprincipe. 
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Schema 26: Acties/ interacties tijdens de eerste onderhandelingsronde 
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Netwerkanalyse 
In schema 26 zijn de acties en interacties in de beleidsarena gevormd door Sep, EZ en de provincies Drenthe en 
Overijssel tijdens de eerste onderhandelingsronde nader gekarakteriseerd. In het begin van deze onderhandelingsronde 
staan de activiteiten nog vooral in het teken van het innemen van posities. Nadat de beide provincies hun voorlopige 
standpunten hebben ingenomen begint het onderhandelingsproces. Daarbij is de Sep, hoewel initiator van het proces, in 
hoge mate afhankelijk van de bereidheid van beide provincies een oplossing te zoeken. Komen de provincies niet tot een 
vergelijk, dan kan alleen een aanwijzing aan één van beide provincies nog een oplossing bieden. Een dergelijke procedure 
is tijdrovend. De provincies hebben aan tijd geen gebrek, de Sep heeft daarentegen juist aan tijd gebrek. De Sep kan wel 
invloed uitoefenen op het proces door het aanbieden van compensatie. 
Een inhoudelijke discussie over de corridorkeuze wordt tijdens deze fase nauwelijks gevoerd. Inhoudelijk zitten Drenthe 
en Overijssel op een tegengestelde lijn. De Sep -in eerste instantie voor een tracering via de Reestdalcorridor- veran-
dert van opstelling. Beide tracés zijn voor de Sep -ook financieel- mogelijk; de provincies moeten maar tot een gezamen-
lijke keuze komen. De Sep heeft overigens wel een -lichte- voorkeur voor het Buisleidingencorridor; daar hoeft zij 
immers geen mer voor uit te voeren. 
Een dergelijke impasse draagt het risico in zich dat de besluitvorming volledig kan vastlopen. Om dit te voorkomen doet 
men het volgende. De onderhandelingsinspanningen worden in eerste instantie verlegd van inhoud naar procedures. 
Men probeert allereerst tot een vergelijk te komen over de procedure die men zal volgen om uit de inhoudelijke impas-
se te komen. Op deze wijze houdt men de onderhandelingen gaande, zodat zich wellicht in de tijd die verstrijkt een 
oplossing zal voordoen. In feite tracht men hier de procedures [spelregels] binnen het netwerk te wijzigen [netwerk-
constituering]. 
De provincies hebben voordeel bij een dergelijke strategie; zij kunnen de werkelijke -voor hen wellicht moeilijke- beslis-
sing uitstellen. Bovendien wordt de tijdsdruk op de Sep groter, zodat de onderhandelingsruimte van de Sep kleiner 
wordt. Voor de Sep is het een kwestie van evenwicht zoeken: als zij teveel druk op de voortgang van de onderhandelin-
gen legt zou het proces wel eens kunnen vastlopen, maar te lang blijven onderhandelen over procedures maakt de tijds-
druk op het vervolgtraject te groot. 
De beide provincies zijn voorstander van een 'voorMER'. Met name Overijssel, de [onderhandelende partij in de impas-
se, dringt op een dergelijke 'voorMER' aan. De provincie Drenthe heeft dan wel de beide corridors in het ontwerp-
streekplan opgenomen, maar dit standpunt is minder flexibel dan het op het eerste gezicht lijkt. De bewijslast -voor het 
wijzigen van de eerste voorkeur- is door de provincie Drenthe bij de provincie Overijssel gelegd. Hierdoor bevindt de 
provincie Overijssel zich in de positie dat zij activiteiten moet ondernemen, terwijl de provincie Drenthe kan afwachten 
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en reageren . Een 'voorMER' is voor Overijssel een instrument om de beide corridors met elkaar te vergelijken. 
Drenthe sluit zich aan bij de Overijsselse wens tot een 'voorMER'. De MER is voor beide provincies een instrument om 
uit de impasse te komen. De informatie uit de MER moet beide provincies in staat stellen tot een gezamenlijk besluit te 
komen. Beide provincies lijken te verwachten dat een MER materiaal zal opleveren om de eigen voorkeur te onderbou­
wen. De Sep heeft -gezien de oplopende tijdsdruk- meer belang bij een spoedige oplossing. De Sep wil aanvankelijk geen 
'voorMER', met het risico dat bij een keuze van het Reestdal alles nogmaals moet worden overgedaan. Bovendien vreest 
de Sep dat men het risico loopt dat er een mer moet worden uitgevoerd voor alle corridors beschreven in de 
Corridornota. 
35 Deze 'afwachtende' houding van de 
provincie Drenthe is mede ingegeven door de 
inschatting van de provincie dat de besluitvor­
ming in de voor haar gunstige richting tendeerde 
Op basis gesprek С Ρ M Stokman, Dienst Ruimte 
en Groen. Provincie Drenthe 
Op verzoek van de Sep raakt EZ betrokken bij de onderhandelingen. Het overleg wordt door deze beide actoren zoda­
nig vorm gegeven dat EZ zich als neutraal bemiddelaar in het proces opstelt . Formeel neemt EZ dan ook geen enkel 
standpunt in over welk tracé de voorkeur dient te hebben, maar sluit zij zich aan bij het standpunt van de Sep: het 
maakt niet uit welke corridor wordt gekozen, als er maar op afzienbare termijn een oplossing komt. In de contacten 
met de provincie Overijssel proberen zowel de Sep als EZ echter de Buisleidingencorridor te bepleiten. Uiteindelijk 
gaan de Sep en EZ toch 'om', als blijkt dat de ministers van VROM en LNV voorstanders zijn van een ruimer opgezette 
MER. 
Door de besluitvorming heen treedt de provincie Overijssel in contact met actoren van buiten de beleidsarena -in dit 
geval met het ministerie van VROM- om de gebeurtenissen in de beleidsarena te kunnen beïnvloeden. Via dit ministerie 
krijgt men de informatie betreffende de MER-kwestie rond de hoogspanningsverbinding Dodewaard-Doetinchem toege-
speeld. Daarbij zit tevens de brief van de minister van VROM aan de Sep-Directie, waarin wordt gepleit voor het vroeg-
tijdig opstarten van de mer-procedure, zodat er nog sprake kan zijn van alternatieven -zo mogelijk ook buiten het mer-
plichtige gebied. 
Nadat de betrokken actoren tot overeenstemming zijn gekomen over de te volgen procedure vinden er in Overijssel 
nog enkele activiteiten plaats als afsluiting van de formele procedures. 
Actoren verantwoordelijk voor de doorwerking van het GLE-beleid, zoals de IRO en de Directeur LNO, handelen 
slechts via de PPC. In deze fase van de besluitvorming worden door de PPC van zowel Drenthe als Overijssel [inclusief 
de IRO en LNO] telkens de provinciale standpunten onderschreven. De PPC Overijssel ondersteunt dus de voorkeur 
voor de Reestdalcorridor; de PPC Drenthe ondersteunt de voorkeur voor de Buisleidingencorridor. 
36 Formeel treedt EZ op als neutraal 
bemiddelaar Door de heer Van Weerd [provin-
cie Overi|SSel] wordt echter gesteld dat EZ veel 
druk op de provincie heeft uitgeoefend. waarbi| 
EZ de Buisleidingencorridor heeft bepleit Dit 
proces van beïnvloeding door EZ is echter niet 
tot nauweli|ks gedocumenteerd 
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De tweede onderhandelingsronde 
Gebruik en rol GLE-beleid 
De vraag naar de rol van het GLE-beleid is gekoppeld aan de vraag naar de rol van de 'voorMER' Uiteindelijk heeft het 
nulhoofdstuk MER niet de informatie opgeleverd die nodig was om een beslissing te kunnen forceren Hoewel men -met 
de Cmer- vraagtekens kan stellen bij de geformuleerde conclusies, levert het nulhoofdstuk geen doorslaggevende argu-
menten voor één van beide corridors Ook deze rol voor het GLE-beleid is gekoppeld aan procedurenng, alleen dan 
procedurenng tijdens het beleidsproces [ook wel netwerkconstituenng] De 'voorMER' is immers het resultaat van pro-
cedure-afspraken tussen de actoren in het netwerk 
De rol van de 'voorMER' is een kwestie van tijd geweest Door het uitvoeren van de MER is de druk tijdeli|k van de 
onderhandelingen af, er hoeft voorlopig geen beslissing genomen te worden Dit levert de partijen de mogelijkheid op 
om zich nogmaals te beraden op de eigen positie en de onderhandelingen op andere lijnen [bijvoorbeeld compensatie-
onderhandelingen tussen Sep en Overi|ssel] voort te zetten 
Netwerkanalyse 
In de tweede onderhandelingsronde staat de inhoudelijke problematiek centraal Aanvankelijk staan de interacties tussen 
de actoren onderling echter op een laag pit|e De actoren vervolgen hun eigen deeltrajecten conform de afgesproken 
procedures De bilaterale onderhandelingen tussen de Sep en de provincie Overijssel komen weer op gang na vaststel-
ling van het voorontwerp partiele herziening De Sep -en ook de IJsselmij- hebben problemen met de invulling van het 
compensatiebeginsel van de provincie en geven dit in een schriftelijke reactie op het voorontwerp te kennen In schema 
27 staan de acties en interacties in de beleidsarena nader gekarakteriseerd 
Na het verschijnen van het voorontwerp partiele herziening komen ook de onderhandelingen tussen de Sep en 
Overijssel over mogelijke compensatie weer op gang De Sep ziet zich tot deze onderhandelingen genoodzaakt door het 
uitgangspunt van GS van Overijssel er moet duidelijkheid bestaan over de geboden compensatie, voordat men een cor-
ridorvoorstel aan PS kan doen Uit dit overleg wordt allengs duidelijk dat de Sep in het geval van tracering via de 
Buisleidingencorndor bereid is tot een grotere compensatie dan in het geval van de Reestdalcorndor Na verloop van 
tijd wordt vooral onderhandeld over maximale compensatie voor de Buisleidingencorndor 
Naast deze onderhandelingen loopt ook de mer-procedure door Na het verschijnen van het nulhoofdstuk MER komen 
de onderhandelingen in de gehele beleidsarena weer op gang De provincie Overijssel legt wederom contacten met een 
actor buiten de beleidsarena de IJsselmi| Deze contacten verlopen ten dele via de Commissaris van de Koningin [CdK], 
die eveneens lid is van de Raad van Commissarissen van de IJsselmij Via deze li|n krijgt men de informatie dat de amo-
vering van de 220 kV-lijn elektro-technisch gezien -binnen afzienbare termijn- haalbaar is De Sep heeft tot nu toe 
getracht de amovenng van deze li|n buiten de discussie te houden de lijn zou een onmisbare schakel zijn in het noorde-
lijk nngnet, vervangende voorzieningen zouden tot onaanvaardbaar hoge investeringen leiden Controle op de verstrek-
te gegevens is nauwelijks mogelijk, daarvoor hebben de provincies zelf niet de benodigde expertise in huis Via de 
IJsselmij heeft de provincie Overijssel het informatie-monopolie van de Sep echter weten te doorbreken 
Gezien de bij de IJsselmij verkregen informatie li|kt het zinvol voor de provincie Overijssel om te streven naar maximale 
compensatie [inclusief de amovenng van de 220 kV-lijn] alvorens te switchen naar de Buisleidingencorndor Deze stra-
tegie lijkt te worden bevestigd door het standpunt van de ROBO, waarin voor het eerst de amovenng van de 220 kV-
lijn in relatie tot de keuze voor de Buisleidmgencorndor wordt gepresenteerd Door het aanhouden van de advisering 
verhoogt zij de druk op de Sep 
Tijdens het navolgende bestuurlijk overleg vinden over en weer beïnvloedende [dreiging met aanwijzingsprocedure door 
EZ] en temperende [stellen voorwaarde van Overijsselse zijde] activiteiten plaats De druk op de onderhandelingen 
wordt opgevoerd De Sep doet een concessie, ZIJ zegt een studie toe naar de mogelijkheden tot amovenng van de 220 
kV-hjn 
In de afsluitende onderhandelingen ti|dens het bestuurlijk overleg van 27 augustus 1990 houdt de provincie Overi|ssel 
vast aan haar standpunt Alleen als de 220 kV-lijn binnen een afzienbare termijn wordt geamoveerd, is ZIJ bereid de 
Buisleidmgencorridor in haar streekplan op te nemen De inschatting van Overijsselse zijde -dat de Sep en EZ een 
onderhandelingsoplossmg verkiezen boven een aanwijzingsprocedure- wordt bewaarheid EZ komt met een compromis 
waarin de 220 kV-lijn in uiterlijk 2010 zal worden geamoveerd, een iets langere termijn dan waarop men in Overi|ssel 
had ingezet Anders wordt het prijskaartje van de vervangende investeringen te hoog 
Dit succes voor Overijssel is ongetwijfeld mede te danken aan de toenemende ti|dsdruk op het gehele project De expe-
rimentele procedure was opgezet om tijdwinst te boeken Indien EZ en Sep het zouden laten aankomen op een aanwij-
zingsprocedure, dan zou een groot deel van de ti|dwmst te niet worden gedaan Een aanwijzingsprocedure is een tijdro-
vende kwestie, zeker omdat de minister van EZ hiervoor de medewerkmgsbereidheid van de minister van VROM moet 
hebben Alleen de minister van VROM kan immers op basis van de WRO een aanwijzing geven aan een provincie 
Ook in deze fase loopt de invloed van de IRO en de Directeur LNO in de beide provincies via de PPC De opstelling 
van de Overijsselse PPC in juni 1990 [corridorkeuze mag afhankelijk worden gesteld van geboden compensatiemogelijk-
heden] geeft GS van Overijssel de benodigde ruimte tot onderhandelen en geeft geen voorkeur weer van de PPC-leden 
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9.3.3 
Af rondende analyse en conclusies 
De elementen van de doorwerkingsanalyse zijn in de voorgaande paragrafen reeds aan de orde geweesc. Ter afsluiting 
van deze analyse wordt het één en ander in zeer kort bestek nog eens samengevat. In schema 28 wordt een overzicht 
gegeven van het functioneren van de belangrijkste actoren door de gehele -relevante- besluitvorming heen. De centrale 
-belangrijkste- actoren binnen een episode of deelproces zijn in donkergrijs weergegeven. Aangezien deze casus zich 
kenmerkt door onderhandeling en overleg, is het functioneren van de actoren in deze processen als thema genomen 
voor de roltypering. 
Gebruik? 
In de episode van de initiërende besluitvorming speelt het GLE-beleid een bescheiden rol. De voorstellen voor corri-
dors in de Corridornota zijn vooral gebaseerd op de bundelingsmogelijkheden met bestaande -gelijkwaardige- infrastruc-
tuur. Wel worden potentiële relaties met GLE-gebieden gesignaleerd in de beschrijving van de afzonderlijke corridors 
[instrumenteel gebruik]. Pas bij de planologische afweging per provincie is het GLE-beleid [Groningen] of een vergelijk-
baar criterium [Drenthe/Overijssel] gehanteerd. 
In de provincie Groningen speelt het GLE-beleid een rol als één van de criteria die bepalend is voor de meningsvorming 
over de planologische wenselijkheid van de in de Corridornota gepresenteerde corridors [instrumenteel gebruik]. Het 
is één van de argumenten bij het uitspreken van een veto over de Westcorridor. 
Bij de initiële standpuntbepaling van de provincies Drenthe en Overijssel is het eigen streekplanbeleid richtinggevend 
geweest. Hierin staan criteria vermeld die qua strekking vergelijkbaar zijn met het GLE-beleid. Hoewel materieel con-
form het GLE-beleid [De Lange 1993b] gebruikt de provincie Drenthe de GLE-status van het Reestdal pas in een latere 
fase van het proces als extra ondersteuning van het eigen standpunt [instrumenteel en strategisch-tactisch gebruik]. De 
provincie Overijssel hecht meer waarde aan het bundelingsbeginsel. Beide principes [GLE en bundeling] zijn elementen 
van rijksbeleid. Beide provincies stellen strikte [compensatie]voorwaarden in geval van doorkruising van het Reestdal. 
Tijdens de navolgende onderhandelingsrondes in de episode van de centrale besluitvorming speelt het GLE-beleid geen 
directe rol meer; wel heeft de aan de GLE-status gekoppelde mer-plicht invloed op het verloop van het besluitvormings-
proces. Op deze indirecte wijze [sturing door procedurering] heeft de GLE-status van het Reestdal wel invloed op het 
verloop van het besluitvormingsproces, vooral omdat de ministers van VROM en LNV het streven van Overijssel naar 
een 'voorMER' ondersteunen. Hier is sprake van interferentie tussen het GLE-beleid en de besluitvorming rond de 380 
kV-lijn. 
Besluitvormingsanalyse 380 kV - l i jn 
Actor Initiërende 
besluitvorming 
Ministerie EZ Initiator kadci к Hond 
SËV-beleid 
goedkeuring 6'plan 
N V Sep Initiator besluitvorming 
380 kV-fiJn 
Provincie Verleent medewerking 









Schema 28: Functioneren belangrijkste 
Centrale 
besluitvorming 
Onderhandelingsronde I Onderhandelingsronde 2 
Neutrale bemiddelaar t 
dens formeel bestuurlijk 
overleg, steunt Sep-standpunt 
Inzake procedure-kwestie 
Actieve onderhandelaar, 
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tegen te hoi.den in samen-
werking met EZ, bepleit ver-
volgens Bulsleidingencorridor 
aaÄex*(<W(<lerhandel.\ar. 
ondersteunt Overijssel in I 
ι naar een 'voorMER' 
Actieve onderhandelaar, streefc 
naar uitvoeren VoorME.R 
' Wètttrate 
formeel bestuurlijk 
overkg: houdt druk 
op onderhandelingen 
Actieve onderhandelaar: 
tracht amoveriiig 220 kV-lijn 
te voorkomen, tracht corridor-
besluit te bewerkstelligen voor 
compensatie-overleg plaatsvindt 
Passieve onderhandelaar, 
wacht resultaten bilaterale 
onderhandelingen Sep-Överijssel af 
Actieve onderhandelaar, sti éeft 










door besluitvormingsproces heen 
De beoogde functie van de 'voorMER', het aanleveren van informatie op basis waarvan de beide provincies tot een geza-
menlijke corridorkeuze kunnen komen, wordt met vervuld De gegevens die ten behoeve van het nulhoofdstuk zijn ver-
zameld geven geen eenduidig beeld te zien, op basis van dit materiaal kan geen beslissing over de corridorkeuze worden 
geforceerd 
Het uitvoeren van de 'voorMER' heeft echter wel een functie gehad De druk is tijdelijk van de besluitvorming af, de 
provincies hoeven nog even geen knopen door te hakken en er is ruimte om de eigen standpunten te heroverwegen 
Bovendien kunnen de onderhandelingen op het vlak van de compensatie worden voortgezet, zonder dat hieraan direct 
een besluit over de corridorkeuze wordt gekoppeld Tijdens die onderhandelingen -tussen de Sep en Overijssel- blijkt 
dat de Sep in geval van de Buisleidmgencorridor bereid is tot een hogere compensatie Aanleg via de 
Buisleidingencorndor is naar verwachting goedkoper en levert geen mer-phcht op [afstemming van procedures gemak-
kelijker] In dit creëren van 'onderhandelings- en heroverwegingstijd' ligt de belangrijkste functie van de 'voorMER' Het 
GLE-beleid heeft hiermee indirect, via de mer-phcht, een rol gespeeld in het verloop van de besluitvorming 
Doorwerk ing? 
Centraal in deze casus is sturing door procedurering In deze casus blijkt de GLE-status een effectief middel om de mer-
procedure aan te sturen Dit is een vorm van doorwerking van het GLE-beleid Voor de provincie Overijssel is de GLE-
status een welkom argument voor de aansturing van deze procedure, de inzet van de provincie is echter niet het vrijwa-
ren van de GLE, maar juist het vrijwaren van de Buisleidingencorndor De ondersteuning van VROM en LNV is noodza-
kelijk bij de aansturing van de mer-procedure, aangezien belangrijke actoren [EZ en Sep] in het besluitvormingsproces 
zich met kracht verzetten tegen een 'voorMER' 
Oppervlakkig bezien lijkt het eindresultaat van de besluitvorming op een succes van het GLE-beleid te duiden Niet alleen 
is er sprake van een keuze voor een trace dat buiten de GLE Reestdal wordt gelegd Op termi|n worden bovendien de 
beide hoogspanningslijnen die het Reestdal momenteel kruisen verwijderd Het GLE-beleid heeft echter slechts een indi-
recte rol gespeeld Bovendien moet worden opgemerkt dat deze rol [aansturing mer-procedure] ook door andere 
beleidscategorieën vervuld had kunnen worden De aanduiding van het Reestdal als 'waardevol beekdal' is immers aanlei-
ding tot milieu-effectrapportage in geval van de aanleg van een hoogspanningsverbinding van minimaal 220 kV 
Overige elementen 
Opvallend is dat, hoewel er eigenli|k sprake is van een impasse tussen twee provincies, er vooral sprake is van onder-
handelingen tussen de Sep en de provincie Overijssel De provincie Drenthe speelt een passieve, afwachtende rol in het 
bestuurlijk overleg in de beleidsarena gevormd door EZ, Sep, Drenthe en Overijssel De zich ontwikkelende voorkeur 
van de Sep voor de Buisleidmgencorridor 11 j kt: hier van belang, Overijssel wordt allengs de provincie die men over de 
streep moet trekken Door het aangaan van relaties met actoren buiten de beleidsarena [selectieve activering], weet de 
provincie Overijssel de besluitvorming echter in voordelige zin om te buigen De wijze waarop de Sep in samenwerking 
met EZ het netwerk tracht te regisseren en daarmee de uitkomst van de besluitvorming in gunstige zin te beïnvloeden, 
wordt tot twee maal toe op effectieve wijze door Overijssel doorbroken 
9.4 
Het empirisch materiaal bezien 
In deze casus komt een aantal nieuwe elementen aan de orde, die in de WOV-casus niet, of minder duidelijk, naar voren 
zi|n gekomen Ook wordt een aantal bevindingen uit het voorgaande materiaal bevestigd 
Wat uit deze casus duidelijk naar voren komt is het belang van informatie voor de voortgang en uitkomsten van 
besluitvormingsprocessen Het geven of achterhouden van informatie kan fungeren als een middel om de besluitvorming 
te beïnvloeden 
De Sep heeft op het gebied van elektro-technische mogelijkheden en onmogelijkheden lange tijd een informatiemonopo-
lie De notities die de Sep in het beleidsproces inbrengt zijn beknopt en van een hoog 'technisch' gehalte De provincies 
beschikken niet over de kennis om deze informatie op de |uiste waarde te schatten In die zin zijn ZIJ in hoge mate 
afhankelijk van de toelichtingen die de Sep wenst te verstrekken Op het moment dat dit informatiemonopolie succesvol 
wordt doorbroken, blijken er meer mogelijkheden te zijn dan de Sep heeft beweerd De Sep verliest met het informatie-
monopolie het belangrijkste [machts]middel om de besluitvorming te beïnvloeden Hierna kunnen de partijen op meer 
gelijke voet met elkaar onderhandelen 
Een ander moment waarin informatie een doorslaggevende rol speelt betreft de mer-kwestie De Sep bepleit, in samen-
werking met EZ, het uitvoeren van een mer-procedure op het moment dat de tracékeuze is gemaakt De provincies 
[met name Overijssel] bepleiten het opstellen van een 'voorMER' Via de PPC komt men in Overijssel te weten dat de 
Sep in een vergelijkbare discussie is verwikkeld rond een voorgenomen 380 kV-verbinding tussen Dodewaard en 
Doetinchem Met het bekend geworden standpunt van de ministers van VROM en LNV, kan de Sep weinig anders doen 
dan toegeven aan de procedurewensen van Overijssel 
Dit tot twee maal toe doorbreken van het informatiemonopolie door Overijssel wijst op effectief spelmanagement 
van deze provincie BIJ spelmanagement wordt ingespeeld op de beperkingen en kansen die zich voordoen in het net-
werk [Klijn es. 1993, p.24]. In dit geval gaat het om het strategisch inspelen op relaties tussen actoren [relatie CdK 
Overijssel met Ijsselmjj] en het strategisch inspelen op de bestaande verdeling van middelen [met name informatie]. 
Deze actieve opstelling in het beleidsproces en het benutten van deze scoringskansen hebben meer impact gehad op de 
uitkomsten van het proces dan de blokkades die telkens zijn opgeworpen door de Sep. 
Sturing door procedurering is van groot belang bij het verklaren van de werking van het GLE-beleid in deze casus. 
Volgens Snellen [1987] is sturing door procedurering vooral van belang waar de [centrale] overheid de feitelijke beleids-
voering moet overlaten aan anderen. Binnen de gedecentraliseerde opzet van de ruimtelijke beleidsvoering is dit laatste 
in hoge mate het geval. Sturing door procedurering kan tevens worden beschouwd als een vorm van netwerkconstituering. 
In dit specifieke geval blijkt procedurering een effectieve manier om de nageschakelde besluitvorming mede in te rich-
ten. Door elementen van procedurering in het initiële beleid in te bouwen, kan richting worden gegeven aan de inrich-
ting van de nageschakelde besluitvorming [procedures, afwegingskaders, mee te wegen factoren]. Binnen de voorgestane 
inrichting kunnen nageschakelde actoren tot eigen afwegingen komen. 
Uit deze casus blijkt niet alleen dat sturing door procedurering een effectieve manier kan zijn om de nageschakelde 
besluitvorming in te richten. Tevens blijkt dat het inbouwen van dergelijke indirecte sturing geen garantie biedt op de in 
werking treding ervan. In dit geval blijkt ingrijpen van de ministers van VROM en LNV nodig om de procedurering te 
effectueren. 
Opvallend in deze casus is de belangrijke rol van de ruimtelijke ordening als afwegingskader. Hoewel het afwegen van 
belangen behoort tot de traditionele taken van de ruimtelijke ordening, lijken er steeds meer vraagtekens te worden 
gesteld bij het functioneren van de ruimtelijke ordening als afwegingskader. Opvallend is dat voor het vervullen van deze 
functie een procedure-experiment nodig is. Kennelijk is de positie van de ruimtelijke ordening als afwegingskader niet 
vanzelfsprekend. Extra stimulans, extra impuls, en extra inzet van de partijen is nodig om deze functie 'uit de verf te laten 
komen. Hierbij valt op dat dit procedure-experiment tot stand komt op aandringen van een private actor, de N.V. Sep. 
Net als uit de WOV-casus blijkt ook uit deze casus dat eigen doelen en ambities van actoren bepalend zijn voor hun 
positionering en gedrag in het beleidsnetwerk. Het al dan niet gebruiken van het GLE-beleid kan ten dele uit de ambities 
van actoren worden verklaard. In deze casus zijn de doelen en ambities van actoren echter niet zo duidelijk te vervlech-
ten met de mogelijkheden van het GLE-beleid als in de WOV-casus. De rol van het GLE-beleid is dan ook veel beperk-
ter. In verhouding to t de WOV-casus komt gebruik van het GLE-beleid, ook in instrumentele en/of strategisch-tactische 
zin, veel minder voor. Conceptueel gebruik is ook in deze casuspositie niet aantoonbaar. 
Besluitvormingsanalyse Eemland 
10 
Besluitvormingsanalyse: GLE-beleid en de ruilverkaveling Eemland 
10.1 Inleiding 
Het landinrichtingsgebied Eemland ligt ingeklemd tussen de stedenband Blaricum, Laren, Baarn, Soest en Amersfoort 
[west- en zuidzijde], de grens met de provincie Gelderland [oostzijde] en het Eemmeer [noordzijde]. Het gebied heeft 
een oppervlakte van ruim 7.900 ha. Het gebied omvat grondgebied van de gemeenten Eemnes, Bunschoten, Baarn, Soest 
en Amersfoort. 
Het Eemland wordt vooral gekarakteriseerd door een grote mate van openheid. Deze openheid is het resultaat van de 
ontstaansgeschiedenis van het gebied. De ontginning van het gebied is vanaf de -hogergelegen- randen van het gebied ter 
hand genomen. De Eem moet hierbij ook als rand worden beschouwd. Dit heeft ertoe geleid dat de meeste bebouwing 
gesitueerd is langs de randen van het gebied en langs de dijk van de Eem [vooral aan de oostzijde]. Het centrale midden-
gebied wordt doorsneden door de Eem. Deze rivier stroomt van zuid naar noord door het gebied. 
De zuidelijke en westelijke randzones kennen een meer besloten landschap, met een intensief patroon van agrarische 
bebouwing, wegbeplanting en kavelgrensbeplanting in de vorm van elzensingels. Deze gebieden zijn de overgangsgebie-
den naar de Gooise en Utrechtse Heuvelrug. Ook in het oosten is er sprake van een overgangsgebied. In dit gebied ont-
breken kavelgrensbeplantingen, zodat een grotere ruimtelijke maat ontstaat. Dit gebied sluit aan bij de polder 
Arkemheen die nagenoeg geheel open is. In het noorden wordt het gebied begrensd door het Eemmeer [Centrale 
Landinrichtingscommissie 1987, p.9-11]. 
Het verkavelingspatroon in Eemland wordt vrijwel overal gekenmerkt door smalle percelen die veelal door sloten van 
elkaar gescheiden zijn. Van oorsprong waren deze percelen soms enkele kilometers lang. Tijdens een ruilverkaveling in 
de veertiger jaren zijn deze lange percelen door de aanleg van een rechtlijnig en fijnmazig netwerk van wegen opgedeeld 
in kortere eenheden. Hier en daar is er sprake van afwijkende kavelpatronen. 
De natuurwetenschappelijke waarde van Eemland heeft vooral betrekking op de functie van het gebied als foerageer- en 
broedgebied voor weidevogels. 
In het beleidsvoornemen van het SNLB worden delen van de Eempolder voor het eerst aangeduid als GLE. Grote delen 




Een chronologische beschrijving van de beslu i tvorming 
De beschrijving is een -zoveel mogelijk- chronologische weergave van de gebeurtenissen rond de ruilverkaveling 
Eemland. De schema's [29, 30, 31] geven telkens een beknopt chronologisch overzicht van de gebeurtenissen in de 
betreffende episode. De teksten geven een nadere toelichting. 
10.2. 
De in i t iërende beslu i tvorming 
Nadat in 1963 al een aanvraag voor ruilverkaveling van -een deel van- Eemland wordt ingediend door het bestuur van de 
toenmalige waterschappen Isselt-Middelwijk en Langeindse Maten te Soest, wordt in 1970 door nog een zestal instanties 
een aanvraag ingediend voor ruilverkaveling van Eemland . In reactie hierop besluit de Centrale Cultuurtechnische 
Commissie [CCC] in 1971 het gebied pro memorie op het Volgordeschema [tegenwoordig Voorbereidingsschema] te 
zetten. De CCC vindt dat de voor- en nadelen van een ruilverkaveling in dit gebied nog niet voldoende zijn geïnventari-
seerd. Om in deze lacune te voorzien wordt de Werkgroep Eemland opgericht, die deze inventarisatie zal uitvoeren. 
Deze werkgroep is samengesteld uit ambtelijke deskundigen en vertegenwoordigers van belangengroeperingen. De 
werkgroep komt tot de conclusie dat een ruilverkaveling gewenst is vanwege de slechte verkavelings- en waterbeheer-
singssituatie in het gebied. Tevens concludeert de werkgroep dat het gebied een karakteristieke openheid bezit en zeer 
waardevol is voor weidevogels [Driessen 1990, p. 121-122]. 
In 1975 besluit de CCC het project Eemland, op aandrang van de landbouworganisaties, daadwerkelijk in voorbereiding 
te nemen. Hierbij speelt ook het in voorbereiding nemen van het streekplan Utrecht-Oost een rol; dit streekplan moet 
immers het ruimtelijk kader bieden waarbinnen het ruilverkavelingsproject kan plaatsvinden. Ook de mogelijkheden die 
de -zojuist verschenen- Relatienota biedt, spelen -in het licht van de problematiek in Eemland- een rol bij deze beslis-
sing. 
Op 16 september 1977 wordt de landinrichtingscommissie [LC] ingesteld. Vanwege de complexe problematiek in 
Eemland is gekozen voor een commissie met een brede samenstelling [vier agrarische leden, twee leden vanuit de 
I Het gaat om aanvragen van de 
Colleges van Burgemeester & Wethouders 
[B&W] van Bunschoten en Eemnes, plaatseli|ke 
landbouworganisaties [afdelingen van de 
Christelijke Boeren- en Tuindersbond en 
Algemene Boeren- en Tuindersbond] en 
Watreschappen [Advies ex art 32 van de 
Ruilverkavehngswet 1954, Centrale Cultuur-
technische Commissie, 23 februari 1976] 
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1970 Diverse instanties dienen aanvragen in voor ruilverkaveling 
in Eemland bu het College van GS v.in Utrecht. 
Het 1975 De CCC besluit de ruilverkaveling Eemland ¡«¡voorbereiding 
te паями. 
1976 Ontwerp-streckplan Utrecht-Oost verschijnt. Voor Eemland wordt 
785 fia aangewezen als N-gebted, waarop de Relatienota zal wordend ? 
toegepast. :> 
1977 De Voorrangsinventarisatte Relatienotagebieden stelt voor Eemland 
1.000 ha relattenotagebied voor. Aan GS wordt concrete 
invulling gevraagd. 
1 6 - 9 - 1 9 7 7 De LC wordt ingesteld door de CCC. 
1978 Streekplan Utrecht*0o$t wordt vastgesteld. Van bet oorspronkelijke ; 
N-gebied is 752 ha omgezet in An-gebied. 
1979 Discussie in de LC omtrent toepassing Relatienota ontspint. 
NB-Consulent is van mening d.it beheersgebied geen voldoende 
waarborg is voor behoud natuurwaarden in Eemland. 
1980 RPC adviseert de minister van VRO over het streekplan Utrecht-Oost 
Maart 1981 GS van Utrecht weigeren aanpassing van het provinciaal beleid inzake 
Eemland. 
Mei 1981 GS geven toelichting op betekenis streekplan Utrecht-Oost voor 
Eemland aan LC. 
198) •.-, Schetsontwerp wordt door de LC vastgesteld. » 
1981 HID-Landinrichting verzoekt CCC om bemiddeling. 
Schema 29: Beknopte chronologie van de initiërende besluitvorming 
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2 Advies ex art 32 van de Ruilverka-
velmgswet 1954. ρ И 
natuur- en milieubescherming, een gemeentelijk vertegenwoordiger, een vertegenwoordiger van het waterschap en een 
onafhankelijke voorzitter]. De LC krijgt als opdracht mee "in overeenstemming m e t de gedachten welke ont­
wikkeld gaan worden in het kader van het op te stellen streekplan Utrecht-Oost, over te gaan t o t de 
voorbereiding van een inrichtings- en beheersplan" voor Eemland . "Een dergelijk plan dient gericht te zijn 
op een verantwoorde inkomensvorming en continuïteit in de landbouw en op behoud en beheer van 
natuurwetenschappelijke en landschappelijke kwaliteiten." 
3 Brief nr I059RO/255 van β febru­
ari Ι97Θ van het College van GS van Utrecht 
aan de minister van VRO betreffende de 
Voorrangsinventansatte relatienotagebieden 
De presentatie van de Relatienota in 1975 is één van de aanleidingen geweest het ruilverkavelingsproject Eemland in 
voorbereiding te nemen. In deze nota staat het behoud van de meest waardevolle en gevoelige delen van het cultuur-
landschap centraal. De Relatienota is het eerste beleidsdocument van het rijk waarin het principe van functionele verwe-
ving van landbouw met landschap en natuur, via beheersgebieden, gestalte krijgt. Vervolgens wordt in 1977 de Nota 
Voorrangsinventarisatie Relatienotagebieden gepresenteerd. In deze Voorrangsinventarisatie wordt voorgesteld in 
Eemland 1.000 ha Relatienotagebied te creëren. Hierbij is nog geen nader onderscheid gemaakt naar beheers- en reser-
vaatsgebieden. Een nadere uitwerking [lokatie, omvang en indeling naar beheers- en reservaatsgebieden] is de verant-
woordelijkheid van het provinciaal bestuur. 
Het concreet aanwijzen van 1.000 ha relatienotagebied voor Eemland stuit al spoedig op bezwaren van de zijde van GS. 
Men wil de landinrichtingscommissie niet nodeloos voor de voeten lopen. Op 8 februari 1978 schrijft het College van 
GS van Utrecht aan de minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening [VRO] dat met name in het kader van het 
op te stellen landinrichtingsplan "de mogelijkheden, die de relatienota biedt voor de bescherming van de 
daarvoor in aanmerking komende gebieden dienen te worden onderzocht aan de hand van het naar ver-
wachting medio februari a.s. vast te stellen streekplan Utrecht-Oost" . 
4 Hoewel de Nota Voorrangsinven-
tarisatie Relatienotagebieden pas verschijnt in 
1977, is al sinds december I97S bekend dat de 
taakstelling voor Eemland waarschijnli|k op 
I 000 ha zal worden gesteld In december 1975 
nameh|k, adviseert de Hoofd-Ingenieur 
Directeur voor de Landinrichting in Utrecht -in 
overeenstemming met de natuurbeschermings-
consulent van Staatsbosbeheer- I 000 ha in aan-
merking te laten komen voor reservaatsvorming 
[Roerdink 1986. 14] 
Het streekplan Utrecht-Oost is sinds 1974 in voorbereiding. In het ontwerp-streekplan Utrecht-Oost wordt 785 hecta-
re aangewezen als N-gebied [natuurgebied], waarop de Relatienota zal worden toegepast. Hiermee komt men dus goed-
deels in de richting van de Nota Voorrangsinventarisatie . Onder druk van bezwaren uit de agrarische hoek wijzigt het 
College van GS zijn standpunt echter. In de definitieve versie van het streekplan [1978] blijkt het grootste deel van het 
N-gebied [752 ha] omgezet te zijn naar An-gebied [agrarisch gebied met natuurwetenschappelijke waarden]. In An-
gebied is de landbouw primair, in N-gebied is de landbouw ondergeschikt aan natuurbelangen. Kaart 12 geeft het kaart-
beeld van het streekplan Utrecht-Oost [1978] voor het deelgebied Eemland weer. 
Volgens GS van Utrecht is deze verandering in aanduiding mogelijk, zonder dat afbreuk wordt gedaan aan de bescher-
ming van het gebied als weidevogelgebied. " H e t Eemland ontleent zijn waarde in het bijzonder aan het feit, 
dat het als een belangrijk weidevogelgebied kan worden aangemerkt. Deze waarde kan in stand worden 
gehouden door geen peilverlaging te plegen, geen boerderijbouw toe te staan en geen wegverbeteringen 
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toe te passen. Binnen de gebieden die op de streekplankaart staan aangegeven als "natuurgebied" is het 
niet mogelijk peilverlaging toe te passen, boerderijen te bouwen en/of wegen te verbeteren. Echter ook 
in gebieden die zijn aangeduid als "agrarisch gebied met landschapsecologische waarde" zijn genoemde 
werken en werkzaamheden uitgesloten. Het verschil tussen de beide aanduidingen is gelegen in het feit, 
dat natuurgebieden moeten worden aangekocht door een organisatie die zich met de bescherming van 
de natuur bezig houdt, waardoor dergelijke gebieden aan de agrarische bedrijfsvoering zouden kunnen 
worden onttrokken, dan wel dat voor die gebieden beheersovereenkomsten moeten worden afgesloten, 
gericht op het behoud van de ter plaatse aanwezige waarden. In An-gebieden staat de landbouw primair, 
doch daar kunnen aan de landbouw beperkingen worden opgelegd in verband met de ter plaatse aanwe-
zige waarden [natuur, landschap] welke bescherming behoeven" . Hier zit echter een adder onder het gras 
want zo schrijven GS van Utrecht : " H e t opleggen van die beperking zal echter bij de toetsing van bestem-
mingsplannen alleen worden aanvaard, wanneer aan de belanghebbende een redelijk uitzicht op vergoe-
ding in de onevenredige schade kan worden gegeven [...]. Kan dit uitzicht niet worden geboden, dan 
dient aan de belangen van de agrariër voorrang te worden gegeven. Dit uitgangspunt vormt een essen-
tieel element in het streekplan". Dit uitgangspunt wordt ook wel het 'no pay, no cure' beginsel genoemd. GS van 
Utrecht 'wisselen' de N-aanduiding [aan te kopen reservaatsgebied] dus goeddeels in voor een An-aanduiding, aangevuld 
met het op vrijwillige basis aangaan van beheersovereenkomsten. 
Deze actie van GS zorgt voor nogal wat verwarring in de LC. De LC vraagt het College van GS een nadere toelichting 
te geven op de betekenis van de An-aanduiding in het streekplan. Het gaat in de eerste plaats om de vraag of de beper-
kingen in de bedrijfsvoering in het An-gebied ook blijven bestaan -in de vorm van planologische bescherming via het 
bestemmingsplan buitengebied- als men geen beheersovereenkomst wenst af te sluiten. In de tweede plaats gaat het om 
de gewenste indeling in beheers- en reservaatsgebieden. De gedeputeerde die portefeuillehouder ruimtelijke ordening 
is, geeft als toelichting dat "[ · · · ] de aanduiding "An-gebied" in het Eemland geïnterpreteerd dient te worden 
als primair een beheersgebied, dat in eigendom en in gebruik is bij de agrariërs. Beperkende gebruiksbe-
palingen t.b.v. de bescherming van natuur- en landschapswaarden van het gebied dienen neergelegd te 
worden in te sluiten beheersovereenkomsten. W o r d t in het kader van de te sluiten beheersovereenkom-
sten geen overeenstemming bereikt en komen deze dus niet tot stand, dan blijft het essentiële element 
uit het streekplan gelden [...]. Een en ander laat onverlet de mogelijkheid om daarnaast [...] in concrete 
gevallen tot overeenstemming te komen via aankoop. [...] Ui t een en ander blijkt, dat het streekplan de 
nodige ruimte heeft willen bieden om in concrete situaties een zoveel mogelijk op de mogelijkheden 
afgestemde regeling te bereiken " . 
Ondertussen verzoekt de minister van VRO het College van GS nogmaals met concrete voorstellen te komen over de 
S Brief nr I077RO/2325 van 20 
december I97B van GS van Utrecht aan de 
Werkgroep Ontwikkeling Eemland betreffende 
het Streekplan Utrecht-Oost 
i Brief nr I077RO/2325 van 20 
december 1976 van GS van Utrecht aan de 
Werkgroep Ontwikkeling Eemland betreffende 
het Streekplan Utrecht-Oost 
7 Brief van Gedeputeerde Schapenk 
aan de Voorbereidingscommissie voor de ruilver-




Agrarisch gebied [A] 
Agrarisch gebied met recreatieve waarde [ A r ] 
Agrarisch gebied 
m e t landschapsecologische waarde [ A l ] 
Grens ruMverkavelingsblok Eemland 
3 km 
Kaart 12 
Kaartbeeld streekplan Utrecht - Oost 1978 
voor ruMverkavelingsblok Eemland 
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toepassing van de Relatienota in Eemland . De discussie met betrekking tot de toepassing van de relatienota in Eemland 
komt echter pas goed op gang na de advisering van de Rijksplanologische Commissie [RPC] met betrekking tot het 
Streekplan Utrecht-Oost 1978. Een van de conclusies die de RPC trekt, luidt als volgt: "Ten slotte is onze commis-
sie van oordeel dat ten aanzien van Eemland in het streekplan Utrecht-Oost onvoldoende rekening is 
gehouden met het beleid terzake van de toepassing van de Relatienota. Het is onze commissie bekend 
dat over de invulling van 1000 ha uit de Relatienota overleg gaande is in het kader van het in voorberei-
9 10 
ding zijnde landinrichtingsproject voor dit gebied" . Bovendien uit de RPC bezwaren tegen de toepassing van 
het 'no pay, no cure' beginsel, omdat op deze wijze de bescherming van natuur- en landschapswaarden afhankelijk wordt 
gesteld van financiële vergoedingen. Daarmee is een louter planologische bescherming van natuur en landschap in het 
landelijk gebied niet meer mogelijk [Driessen 1990, p. 123]. De minister van VRO onderschrijft deze visie van de RPC. 
GS wijzen beide punten van kritiek af. De openheid van het gebied -en daarmee de rust voor weidevogels- zijn voldoen-
de gewaarborgd. Bovendien zijn GS van mening dat zij niet verplicht zijn de in de Voorrangsinventarisatie genoemde 
gebieden, als relatienotagebied op te nemen in het streekplan. Tenslotte stellen GS dat zij het 'no pa/, no cure' beginsel 
van groot belang achten voor de uitvoering van het streekplanbeleid. 
In februari 1982 reageert de dan aangetreden staatssecretaris van VRO op de brief van GS. Zij deelt de visie van de 
RPC, dat ten aanzien van Eemland in het streekplan Utrecht-Oost onvoldoende rekening is gehouden met het beleid ter 
zake van de toepassing van de Relatienota. "Ik dring er derhalve bij U op aan door middel van een spoedige 
herziening van het streekplan Utrecht-Oost een en ander vast te leggen, zodat voldoende rekening zal 
kunnen worden gehouden met de toepassing van de Relatienota [. . . ]" . In november 1982 volgt de reactie 
van GS, die geen duimbreed wijken. "He t streekplan schept een kader voor de gewenste ontwikkelingen die 
ruimtelijk relevant zijn, niet minder maar zeker ook niet meer. Een herziening van het streekplan waar-
in expliciet zou zijn verwoord dat er 1000 ha in Eemland onder de werking van de Relatienota gebracht 
dient te worden, zou de kans op realisering daarvan niet groter maken dan onder de vigeur van het hui-
dige streekplan het geval is" . Bovendien, zo vermelden GS, achten ook de CCC en de LC de realisering van 1.000 
ha Relatienotagebied in Eemland onhaalbaar. Met deze brief komt er een voorlopig einde aan de discussie tussen GS en 
de minister van VRO. 
De toepassing van de Relatienota heeft ondertussen, in aansluiting op de onduidelijkheden met betrekking tot de An-
aanduiding in het streekplan, ook in de LC tot de nodige discussie geleid. Deze discussie betreft zowel de indeling naar 
beheersgebied en reservaatsgebied, als de omvang van de betreffende gebieden. 
Blijkens de brief van Gedeputeerde Schapenk beschouwen GS het Relatienotagebied vooral als beheersgebied . In 
februari 1979 brengt de Natuurbeschermingsconsulent [NB-consulent] van Staatsbosbeheer [SBB] in een notitie voor 
het ambtelijk overleg naar voren dat het creëren van beheersgebieden in Eemland geen voldoende waarborg is om de 
8 Brief van de Minister van VRO aan 
College van GS van Utrecht 30 |uni 1978 
betreffende Nota Voorrangsinventarisatie 
Relatienotagebteden 
9 Brief van de Rijksplanologische 
Commissie aan de Minister van VRO, datum 28 
februari 1980. inzake advies streekplannen 
Utrecht-Oost en Utrecht-West 
10 Brief, kenmerk 138. van de Minister 
van VRO aan het College van GS van Utrecht, 
datum 9 april I960, betreffende streekplannen 
Utrecht-Oost en Utrecht-West 
11 Brief nr 47S van de Staatssecretaris 
VRO aan het College van GS van Utrecht, datum 
25 februari Ι9Θ2, betreffende de Streekplannen 
Utrecht-Oost en -West 
12 Brief nr 87576RO/243S van het 
College van GS aan de Minister van VRO, datum 
16 november 1982, betreffende de Streekplan­
nen Utrecht-Oost en Utrecht-West 
13 Brief van Gedeputeerde Schapenk 
aan de Voorbereidingscommissie voor de ruilver­
kaveling Eemland, 21 juni 1978 
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natuurwaarden [ m e t name weidevogels] te beschermen. D e discussie o m t r e n t de toepassing van de Relatienota w o r d t 
mede gevoed d o o r onduidel i jkheden over w e l k e weidevogelstand men t r a c h t / d i e n t t e handhaven. D e meningen h ierover 
in de LC zijn verdeeld. D e agrarische leden en de v e r t e g e n w o o r d i g e r s van het waterschap en de gemeente zijn van 
mening dat binnen het An-gebied een weidevogelstand per ha d ient te w o r d e n veil iggesteld, die o v e r e e n k o m t m e t de 
gemiddelde stand per ha in geheel Eemland in het r icht jaar 1980. H i e r t e g e n o v e r staan de v e r t e g e n w o o r d i g e r s van de 
natuurbescherming die stellen dat de weidevogelstand van heel Eemland binnen het An-gebied veiliggesteld d ient t e w o r ­
den, m e t als r icht l i jn de gemiddelde stand in de per iode 1973-1976 [Driessen 1990, p. 124-125]. D i t betekent c o n c r e e t 
dat er in de eerste visie m e t een veel b e p e r k t e r aantal re lat ienotahectaren kan w o r d e n volstaan, dan in de t w e e d e visie. 
D e LC k o m t er onder l ing niet uit. Daarop v e r z o e k t de v o o r z i t t e r van de LC het provinciaal bestuur o m een nadere t o e ­
l icht ing o p het streekplan, in de h o o p dat de interpretat ieverschi l len daarmee zullen w o r d e n opgehelderd. In hun reakt ie 
stellen GS dat zij het oppr i js zouden stellen indien de LC zou wi l len " [ . . . ] b e z i e n o f h e t , d o o r h e t t r e f f e n v a n 
g e r i c h t e b e h e e r s m a a t r e g e l e n e n h e t e v e n t u e e l v i n d e n v a n e n i g e e x t r a - r u i m t e in h e t k a d e r v a n d e r u i l · 
14 Bnef nr 8οννν/5θ9 van het v e r k a v e l i n g , m o g e l i j k is d e b i n n e n h e t A n e n N - g e b i e d t h a n s a a n w e z i g e w e i d e v o g e l s t a n d t e n m i n s t e in 
College van GS van Utrecht aan de s t a n d t e h o u d e n " . Deze i n t e r p r e t a t i e , die vr i jwel naadloos aansluit o p de visie van het merendeel van de LC-leden, 
Landinrichtingscommissie. 19 mei 1981, betref- is aanleiding v o o r de LC-leden vanuit de hoek van de natuur- en mi l ieubescherming o m hun m e d e w e r k i n g o p t e schor­
fende strekking Streekplan Utrecht-Oost ten t e n : zij zien binnen de i n t e r p r e t a t i e r u i m t e die GS geeft geen mogel i jkheid meer t o t een evenwicht ige oplossing v o o r het 
aanzien van Eemland. Eemland t e k o m e n . Tevens w o r d t de C C C v e r z o c h t haar " i n v l o e d a a n t e w e n d e n o m a l s n o g t o t e e n oplossing t e 
k o m e n , d i e r e c h t d o e t a a n d e g r o t e b e l a n g e n v a n h e t n a t u u r - e n l a n d s c h a p s b e h o u d in h e t E e m l a n d " . 
15 Bnef van de Stichting Stichtse D e resterende leden van de LC r o n d e n in augustus 1981 het Schetsontwerp af. In d i t Schetsontwerp zijn opgenomen 95 
Milieufederatie aan de Centrale Cuituurtech- ha reservaatsgebied en 100 ha beheersgebied. Bovendien w o r d t voorgeste ld o m 43 t o t 50 b o e r d e r i j e n t e verplaatsen. 
nische Commissie. 15 ium 1981, betreffende D e NB-consulent k o m t naar aanleiding van d i t s c h e t s o n t w e r p t o t de conclusie " d a t d e z e a a n b e v e l i n g e n in s t r i j d 
deelname vergaderingen landinnchtingscommis- z i jn m e t r e s p e c t i e v e l i j k t e w e i n i g r e c h t d o e n a a n h e t r i j k s b e l e i d , l a a t s t a a n a a n h e t b e l e i d v a n h e t m i n i s -
sie Eemland t e n e Van C R M " . 
Mede naar aanleiding van deze mening van de NB-consulent en de in de LC ontstane situatie, v e r z o e k t de 
16 Nota nr 3969 van de Natuur- Hoofdingenieur D i r e c t e u r v o o r de Landinr icht ing [HID-Landinr icht ing] de CCC o m bemiddel ing in d i t conf l ict . " G e l e t 
beschermingsconsulent aan de HiD-Landinnch- o o k o p h e t f e i t d a t d e g r o e p e r i n g e n in d e L a n d i n r i c h t i n g s c o m m i s s i e t h a n s o f n i e t b e r e i d z i j n t o t v e r d e r e 
ting. 19 augustus 1981, betreffende het schets- c o m p r o m i s s e n o f n i e t m e e r w i l l e n m e e p r a t e n , v e r d i e n t e e n b e m i d d e l i n g v a n d e z i j d e v a n d e C C C in 
ontwerp ruilverkaveling Eemland. o v e r l e g m e t G S a a n b e v e l i n g . D a a r m e e z o u d a n t e v e n s k u n n e n w o r d e n i n g e g a a n o p h e t b e r o e p d a t v a n 
n a t u u r b e s c h e r m i n g s z i j d e o p d e C C C g e d a a n is [ . . . ] " . 
17 Brief nr 4338 van 7 september 
1981 van de HID-Landinrichting aan het 





De centrale besluitvorming 
De CCC ziet zich voor een moeilijke taak geplaatst. Zij moet een compromis zien te bewerkstelligen tussen de twee 
groepen binnen de LC, dat tegelijkertijd aanvaardbaar is voor GS en de minister van VRO. Hiermee zou dan tevens het 
conflict tussen GS en de minister van VRO opgelost worden. Deze bemiddelingspoging is de spil waar het in de episode 
van de centrale besluitvorming om draait. Het secretariaat van de CCC, dat wordt gevoerd door de 
&·:; 




14- Ι - 1983 
Februari 1981 
April 1983 
*л · iaat 
Mei 1983 
28-S-1983 
25 - 8 - 1983 
Overleg tussen secretariaat van de CCC en GS van Utrecht over de 
interpretatiemogelijkheden van het streekplan Utrecht-Oost. 
Overleg tussen secretariaat van de CCC en LC, met als resultaat dat 
CCC bemiddelingspoging ial doen om planvorming vlot te trekken. 
De leden van de CCC komen ín «en drietaf vergaderingen tôt een 
compromis voor de planvorming waarin alle leden zich kunnen vinden. 
CCC deelt compromis mee aan GS. 
De SMF en de WE delen mee aan CCC dat zij hun werkzaamheden 
binnen de LC weer willen oppakken binnen de door de CCC opgestelde 
hoofdlijnen, mits de nog functionerende leden van de LC deze hoofdlijnen 
eveneens accepteren. 
30 - 8 - 1983 GS spreken in brief zorgen uit over visie CCC, maar stemt ¡n met 
verdere planvorming. 
28-6-1984 LC stemt goeddeels in met hoofdlijnen voor de planvorming afkomstig 
van CCC. Uitbreiding van aantal boerdertjverpfaatsmgen van 40 naar 49 
j is voorwaarde. 
Ä - 7 - 1984 CCC stemt in met voorwaarde van de LC De planvorming kan weer 
worden opgestart 
Schema 30: Beknopte chronologie van de centrale besluitvorming 
Secretariaat CCC en 
GS van Utrecht 










18 Brief nr B0T8IWV/I347 van GS 
van Utrecht aan de CCC, 5 oktober 1982, 
betreffende Ruilverkaveling Eemland, Schetsont­
werp Eemland. 
19 Brief nr 80ГВІ /І347 van GS 
van Utrecht aan de CCC, 5 oktober 1982, 
betreffende Ruilverkaveling Eemland, Schets­
ontwerp Eemland 
20 Notulen Overleg inxake de voort­
gang van de ruilverkaveling Eemland op 14 janu­
ari 1983 te Baarn 
21 Notulen Overleg inzake de voort­
gang van de ruilverkaveling Eemland op 14 janu­
ari І9 Э te Baarn. 
Landinrichtingsdienst, wordt met deze taak belast. 
Het secretariaat van de CCC treedt allereerst in overleg met GS van Utrecht. Tijdens dit overleg wordt duidelijk 
gemaakt dat de CCC niet kan instemmen met het schetsontwerp, omdat het niet voldoet aan het rijksbeleid ten aanzien 
van natuurbehoud in Eemland. GS zijn van mening dat "het model uit het Schetsontwerp Eemland, weliswaar 
minimaal, voldoet aan de richtlijnen van het Streekplan en de exegese in onze brief van 19 mei 1 9 8 1 " . 
Deze minimale interpretatie van het streekplan doet echter geen recht aan het rijksbeleid voor Eemland. Daarom vraagt 
het secretariaat van de CCC of GS zich over het volgende model willen buigen: een model met daarin opgenomen een 
oppervlakte van 200 ha reservaat, 50 ha beheersgebied en 25 ha landschapselementen binnen de taakstelling van de ruil­
verkaveling, alsmede 100 tot 200 ha reservaatsgebied die buiten de taakstellling van de ruilverkaveling wordt gehouden. 
GS stellen vervolgens: "Gebleken is, dat het voorgestelde model zich moeilijk m e t de richtlijnen van het 
Streekplan en onze brief van 19 mei 1981 verdraagt. Alleen m e t een maximale natuur interpretatie zou 
het voorstel wellicht binnen de context van het Streekplan en de brief kunnen worden geplaatst. Naar 
ons gevoelen, zal een minimale interpretatie naar de ene zijde of een maximale interpretatie naar de 
19 
andere zijde niet t o t een positief resultaat kunnen leiden" . De provincie besluit geen verdere initiatieven 
meer te ontplooien, zolang de CCC niet met een duidelijke [en formele] visie op het Eemland komt. 
Vervolgens treedt het secretariaat van de CCC in contact met de LC. Ook naar de LC toe wordt vanuit het secretariaat 
van de CCC benadrukt dat het Schetsontwerp niet op de unanieme steun van de CCC kan rekenen . Het is van groot 
belang dat er een aanvaardbaar compromis wordt geformuleerd waarmee alle betrokken partijen [CCC, LC, RPC, minis­
ter VRO, GS] kunnen instemmen. De vertegenwoordigers van de CCC laten in dit verband duidelijk weten dat voorstel­
len voor reservaatsvorming die lager liggen dan 300 ha in de CCC niet haalbaar zijn. Een voorstel voor geconcentreerde 
reservaatsvorming ter grootte van circa 300 ha en circa 50 ha beheersgebied lijkt acceptabel. Bovendien lijken 40 à 45 
boerderijverplaatsingen tot de mogelijkheden te horen . Door het secretariaat van de CCC wordt gesteld dat binnen 
de huidige verhoudingen een aanwijzing van het Rijk niet erg voor de hand ligt. Maar er is wel haast geboden bij het vin-
den van een oplossing. Afgesproken wordt dat het secretariaat van de CCC een poging tot compromisvorming zal 
ondernemen gezien het belang van de voortgang van de procedure. Noch natuurbeschermingsbelangen, noch agrarische 
belangen zijn gediend bij het afbreken van de procedure. De autonome ontwikkeling in het gebied is nadelig voor beide 
belangen. 
Het secretariaat van de CCC lijkt de meningen en posities binnen de CCC niet helemaal juist te hebben ingeschat. De 
CCC heeft drie vergaderingen nodig om een compromis te formuleren, waarin alle leden zich kunnen vinden. Tijdens de 
eerste vergadering stelt het secretariaat van de CCC voor binnen Eemland 300 ha reservaatsgebied en 50 ha beheersge-
bied te realiseren. Bovendien wordt gepleit voor het verplaatsen van maximaal 40 à 45 boerderijen in het gebied, zodat 
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BesluEtvormingsanalyse Eemland 
de openheid van het gebied goedeels in stand kan worden gehouden . De vertegenwoordiger van het ministerie van 
VROM vraagt om het opschorten van de gevoerde discussie naar de april-vergadering. 
In de april-vergadering van 1983 wordt vanuit het ministerie van VROM gepleit voor een reservaatsgebied van 400 à 420 
ha. Bovendien dient het aantal nieuw te bouwen boerderijen beperkt te blijven tot maximaal 30 à 35. Hoewel de minis-
ter van VROM nog geen definitief standpunt heeft ingenomen omtrent het streekplan Utrecht-Oost, kan de minister 
zich met dit voorstel herenigen. Tijdens deze vergadering wordt ook vanuit het ministerie van L&V nogmaals gewezen 
op de waarde van het Eemland. "Nie t voor niets is in de voorrangsinventarisatie uitgegaan van 1000 ha rela-
tienotagebied en heeft het gebied in de Nota Landelijke Gebieden en het Structuurschema Natuur- en 
Landschapsbehoud een bijzondere vermelding gekregen als GLE. Spreker wil dit niet zozeer als een for-
meel argument hanteren, maar het toont wel de waarde van het gebied aan en de erkenning ervan" . 
De discussie over het voorstel van VROM verloopt moeizaam; ook binnen de CCC dreigt een impasse te ontstaan. De 
vertegenwoordiger van het ministerie van VROM laat de mogelijkheid van een ministeriële aanwijzing doorschemeren. 
"Als [...] blijkt dat de CCC er niet uitkomt dan dient de minister in overleg te treden met het provinci-
aal bestuur over de precieze interpretatie van het streekplan. Eventueel kan dit resulteren in een aanwij-
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zing van de minister aan het provinciaal bestuur" . Besloten wordt tot overleg tussen het secretariaat van de 
CCC en het ministerie van VROM, teneinde na te gaan of er op rijksniveau overeenstemming kan worden bereikt. Deze 
overeenstemming ligt in een compromis. Dit compromis luidt als volgt: er is 350 ha reservaatsgebied noodzakelijk, 
waarvan 300 ha moet worden gerealiseerd binnen de taakstelling van de ruilverkaveling. In de landbouwgronden die 
rond de reservaatsgebieden liggen kan slechts een matige peilverlaging, van rond de 20 cm, worden gerealiseerd. Er kun-
nen 40 boerderijen worden verplaatst, maar de centrale delen van de gebieden ten westen en ten oosten van de Eem 
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dienen vrij te blijven van boerderijbouw . Dit compromis wordt meegedeeld aan het College van GS . 
Op basis van dit compromisvoorstel besluiten de vertegenwoordigers van de Stichtse Milieufederatie [SMF] en de 
Vereniging Vrienden van Eemland [WE] hun werkzaamheden binnen de LC weer te hervatten, op voorwaarde dat de 
LC ook tot de conclusie komt dat de gegeven hoofdlijnen voldoende aanknopingspunten bieden voor verdere planvor-
27 
ming . 
Op 30 augustus 1983 reageert het College van GS op het compromisvoorstel van de CCC. GS zijn bereid bij te dragen 
aan de totstandkoming van de ruilverkaveling Eemland. De LC stemt goeddeels in met het voorstel van de CCC. Zij 
stelt echter wel als voorwaarde dat het aantal te verplaatsen bedrijven wordt uitgebreid tot 49. De overige randvoor-
28 29 
waarden van de CCC zullen wel worden gehandhaafd . De CCC stemt hiermee in . 
22 Notulen vergadering 355 van de 
CCC, februari I9B3 
23 Notulen vergadering 357 van de 
CCC. april 1983 
24 Notulen vergadering 357 van de 
CCC, april 1983 
25 Notulen vergadering 358 van de 
CCC, mei 1983 
26 Brief ni-7678 van de CCC aan het 
College van GS van Utrecht, 28 juni 1983, 
betreffende de landinrichting Eemland 
27 Brief van de Stichtse Milieufederatie 
aan de CCC, 25 augustus 1983, betreffende de 
opschorting medewerking voorbereiding landin-
nchtingsplan 
28 Brief nr LD 527. van de 
Landinrichtingscommissie aan GS en de CCC, 16 
mei 1984, betreffende reactie op brief CCC d d 
28|uni 1983 
29 Brief nr. 8182 van de CCC aan de 





De afwikkelende besluitvorming 
De door de CCC geformuleerde hoofdlijnen, die het resultaat zijn van een moeizaam proces van onderhandelingen en 
compromisvorming, blijven de leidraad voor de rest van de planvorming in de lijn van de landinrichting. Tijdens deze 
episode vindt echter niet alleen de afronding van de planvorming in de lijn van de landinrichting plaats, ook wordt een 
integrale streekplanherziening opgestart. De bereikte compromissen binnen de landinrichting lijken hierbij van groter 
gewicht bij de planvorming, dan het rijksbeleid inzake de GLE Eemland. 
Datum/ jaar Gebeurtenis 
,ΐ 
s < *' s 
December f985 
3 - 3 - 1986 
13 - 3 - 1986 
juli 1986 
5 - II - 1986 




Het ontwerp-streekplan Utrecht verschijnt. 
Interne behandeling van het ontwerp-streekplan Utrecht binnen 
de RPD leidt tot uitgebreid schriftelijk commentaar aan de IRO. 
De IRO zendt een bezwaarschrift inzake bet ontwerp-streekplan 
aan GS. Bezwaar wordt ondermeer gemaakt ten aanzien van het 
ontbreken van GLE-beleid in het ontwerp-streekplan. 
Het voorontwerp-landinrichtingsplan Eemland wordt gepresenteerd; 
de compromis-voorstellen van de CCC zijn hierin verwerkt 
De PPC bespreekt het voorontwerp-fandinrichtingsplan. De IRQ 
to van mening dat het plat» -ondanks verwerking van de bereikte 
compromissen- op gespannen voet staat met het rijksbeleid. 
PS stellen het streekplan Utrecht vast. 
Het ontwerp-landinrichtingsplan wordt vastgesteld. 
Het stemmingsptan van de ruilverkaveling Eemland wordt vastgesteld. 
Stemming over het landinrichtingsplan Eemland; het groen« licht voor 













Eigenaren en pachters 




In december 1985 verschijnt het ontwerp-streekplan Utrecht. Ten opzichte van het streekplan Utrecht-Oost vindt er 
nauwelijks een beleidswijziging plaats [De Lange 1993b, p.53-54; Van den Berg 1986, p.20-37], ondanks het rijksbeleid 
zoals dat intussen voor Eemland is geformuleerd en vastgesteld 
voor Eemland blijft daarmee bestaan. 
30 De spanning tussen rijksbeleid en provinciaal beleid 
De discrepantie tussen rijks- en provinciaal beleid wordt ook gesignaleerd bij de RPD. Hiervan zenden zij de IRO op 3 
maart 1986 bericht [van den Berg 1986, p.26]. Op 13 maart 1986 stuurt de IRO een bezwaarschrift aangaande het ont­
werp-streekplan Utrecht-Oost aan GS, gebaseerd op bovenstaande bevindingen van de RPD. De IRO laat onder andere 
het volgende weten: " D e zonering die geldt voor Eemland verdraagt zich [...] niet m e t de in ontwerp gege­
ven kaartaanduiding van zuiver agrarisch gebied. Ook is boerderijbouw onbeperkt mogelijk naar aantal 
en plaats, mits slechts clustering plaatsvindt. Dit laatste is strijdig m e t de visie die spreekt uit de classifi­
cering van Eemland als grote landschapseenheid in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud 
en schuift ten onrechte duidelijk vormgevende aspecten van de landinrichting door naar de sector waar 
juist het streekplan als integratie-kader richtinggevend zou moeten zi jn" . " In algemene zin zou ik wil­
len bepleiten meer en beter dan in de voorliggende tekst van het ontwerp is gebeurd op systematische 
wijze de uitnodigingen van rijkszijde uit structuurschema's en -schetsen in bespreking te brengen. Ik 
meen dat m e t recht deze optie bepleit mag worden. In de streekplanopzet dient expliciet de aansluiting 
-of de beredeneerde afwijkende positie- van het ruimtelijk beleid der beide bestuurslagen aan de orde 
worden gesteld" . 
Vooral de verwerking van het natuur- en landschapsbeleid van het rijk wordt problematisch geacht. "Mijn indruk dat 
in het algemeen de natuur- en landschapswaarden een te ondergeschikte rol spelen uit zich m e t name 
daar waar het rijksbeleid in het Utrechtse GLE's onderscheidt" . 
Ook in de PPC komt het ontwerp-streekplan aan de orde [vergaderingen 26 mei 1986 en 2 juni 1986]. Tijdens deze ver­
gaderingen blijkt dat het provinciaal bestuur voor wat betreft de GLE-aanduiding gezwicht is voor de druk van rijkszijde: 
men heeft besloten de GLE op te nemen in het streekplan. De beleidsinhoud -gerelateerd aan de streekplanaanduidin-
gen- verandert echter niet ten opzichte van het ontwerp-streekplan. De invulling voor Eemland blijft daarmee dus pri­
mair agrarisch [De Lange 1993b, p.51-52]. Kaart 13 geeft de streekplanaanduidingen voor Eemland weer. Hieruit blijkt 
dat het streekplanbeleid het CCC-compromis volledig volgt. 
30 In de Nota Voorrangsinventarisatie 
wordt uitgegaan van 1 000 ha relatienotagebied 
in het Eemland In de NLG is Eemland aangeduid 
als zone C, waarin verweving van landbouw en 
natuur/landschap wordt voorgestaan In het 
SNLB is Eemland aangeduid als GLE en als 
belangrijk weidevogelgebied en voor ganzen 
belangrijk gebied. Deze aanduidingen stroken 
niet met een eenzijdige agrarische ontwikkeling 
van het Eemland 
31 Weergave deel van de inhoud van 
het bezwaarschrift door de IRO tijdens de PPC-
vergadenng van 5 november 1986 
32 Weergave bezwaarschrift IRO 
betreffende ontwerp-streekplan Utrecht, 13 
maart Ι9Θ6, op basis van Van den Berg 1986, 
p.27 
33 Weergave bezwaarschrift IRO 
betreffende ontwerp-streekplan Utrecht. 13 
maart Ι9Θ6, op basis van Van den Berg 1986, 
ρ 27. 
In juli 1986 wordt het voorontwerp-landinnchtingsplan gepresenteerd waarin de compromisvoorstellen van de CCC 
zijn verwerkt: 49 boerderijverplaatsingen, 360 ha reservaatsgebied, waarvan 300 ha in het kader van de ruilverkaveling 
moet worden gerealiseerd en een peilscheiding tussen het agrarisch gebied en het relatienotagebied . 
Dit voorontwerp-plan wordt besproken in de PPC. Aan de uitgangspunten van het plan valt echter niet meer te tornen. 
34 Voorontwerp landinnchtingsplan ex 






Agrarisch gebied [A] 
Agrarisch gebied met natuurwaarden [An] 
Grens ruilverkavelingsbiok Eemland 
3 k m 
Kaart 13 
Kaartbeeld streekplan Utrecht 1986 
voor ruilverkavelingsbiok Eemland 
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Besluitvormtngsanalyse Eemland 
De IRO is wel van mening dat het plan op gespannen voet staat met het rijksbeleid. " U i t het voorontwerp blijkt dat 
in het plangebied sedert negen jaren mensen m e t grote betrokkenheid hebben gedacht, gepraat, verga­
derd, onderhandeld en het hebben gebracht naar het stadium waarin de planvorming c.q. de besluitvor­
ming thans verkeert. De karakterisering van deze maatschappelijke, bestuurlijke context zal moeten lui­
den dat het voorliggende ontwerpplan in psychologisch en bestuurlijk opzicht vrijwel dichtgetimmerd is. 
W i e dit plan in besluitvormende organen verdedigen moet staat zowat m e t de rug tegen de muur. [...] 
H e t plangebied Eemland komt in verklaard rijksbeleid [dat wil dus zeggen geheel en al uitgekristalliseerd 
rijksbeleid] aan de orde zowel in de Structuurschets Landelijk Gebied als in het Structuurschema Natuur 
en Landschap. H e t Structuurschema deelt Eemland in bij zone С waar verwevingsbeleid voorop heeft te 
staan. H e t voorontwerp-plan gaat uit van scheiding. Dat is metterdaad, ten dele gesanctioneerd door de 
C C C voor zover dit de reservaatsgebieden betreft, doch de CCC-richtlijn is vervolgens het maximum 
bod van de landinrichtingscommissie geworden. En dat stelt de spanning voor die gezet is op de verhou­
ding m e t verklaard rijksbeleid. N i e t m e t het provinciaal beleid, maar ook daar is de discussie op de rol 
g e z e t . 35 Notulen PPC-vergadenng 5 nove-
Het secretariaat van de CCC voert -voor het verlenen van toestemming voor publikatie van het voorontwerp-plan- een ber Ι9ββ 
toetsing van het plan aan het rijksbeleid uit. Hoewel een dergelijke toetsing formeel het 'verklaard rijksbeleid' betreft, 
kan in dit geval praktisch gezien slechts sprake zijn geweest van een toetsing aan de bereikte compromissen. Deze com­
promissen zijn ook terug te vinden in het ontwerp-landinrichtingsplan [september 1987] en het stemmingsplan [mei 
1988]. De stemming over de ruilverkaveling vindt plaats op 2 juni 1988. De ruilverkaveling wordt aangenomen met 59% 
van de uitgebrachte stemmen en 75% van de gestemde oppervlakte. Kaart 14 geeft de hoofdlijnen van het ruilverkave-
lingsplan in kaart weer. 
10.3 
Analyse van de b e s l u i t v o r m i n g 
Door het gehele besluitvormingsproces heen zijn twee besluitvormingssporen herkenbaar, te weten het landinrichtings-
spoor en het ruimtelijk spoor. Deze beide sporen in de besluitvorming verlopen goeddeels gescheiden van elkaar, maar 
op cruciale momenten interfereren zij met elkaar. Besluiten in het ene traject kunnen daarmee bepalend [kaderstellend] 
zijn voor de besluiten in het andere traject. 
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Grens ruilverkavelingsblok Eemland 
3km 
Kaart M 
Hoofdlijnen ruilverkavelingsplan Eemland 
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IO.3.1 
De initiërende besluitvorming 
Het ruimtelijk rijksbeleid maakt in deze fase van de besluitvorming een duidelijke ontwikkeling door In dit opzicht wi|kt 
deze casus af van de twee vorige casus, die zich binnen één beleidsgeneratie af hebben gespeeld Naast het reeds beken-
de scheiden van functies wordt waar mogelijk de functionele verweving in het landelijk gebied één van de hoofddoelstel-
lingen Zo verschijnt in 1977 het beleidsvoornemen van de NLG/SLG waarin een zonering voor het landelijk gebied 
wordt gepresenteerd, waarbij verweving van functies één van de te volgen strategieën is Ook voor het Eemland wordt 
verweving van functies voorgestaan [zone C] De Relatienota [1975] is het eerste beleidsdocument waarin een instru-
mentele uitwerking wordt gegeven aan dit verwevingsbeleid De strategie van verweving kent een instrumentele ver-
taling in de beheersgebieden, met onder andere de bijbehorende mogelijkheid tot het aangaan van beheersovereenkom-
sten De strategie van scheiding kent een instrumentele vertaling in de reservaatsgebieden, met de bijbehorende aan-
koopregelingen De discussie die in deze fase rond het Eemland speelt kan worden begrepen als een 'instrumentele 
vertaling' van een inhoudelijke discussie over verweving van functies in het landelijk gebied 
De beleidscategorie GLE is één van de beleidscategorieën uit het latere natuur- en landschapsbeleid waarin verweving 
van functies wordt voorgestaan In die zin sluit de discussie in deze eerste fase [over verweving en de instrumentele uit-
werking hiervan via de Relatienota] aan op de discussie die in een later stadium omtrent het GLE-beleid wordt gevoerd 
Ook Zonneveld [1991a, ρ 162] beschouwt zowel het Relatienotabeleid als het GLE-beleid als instrumentele ruimtelijke 
planconcepten behorend bi| de strategische concepten scheiding en verweving 
Rol en gebruik GLE-beleid 
Het GLE-beleid speelt in deze fase geen enkele rol Pas aan het eind van deze fase [1981] wordt het Eemland in het 
beleidsvoornemen SNLB voor het eerst aangeduid als GLE Het ruimtelijk beleid van het rijk speelt wel een rol via de 
discussie rond verweving van functies en de toepassing van de Relatienota Deze disussie speelt zich met name af in de 
beleidsarena met GS van Utrecht en het ministerie van VRO als centrale actoren Het rijksbeleid wordt hier door VRO 
instrumenteel gehanteerd 
Het ministerie van VRO oefent veel druk uit op GS van Utrecht om tot een concretisering van het Relatienotabeleid in 
Eemland te komen GS van Utrecht weerstaan echter alle druk en stellen een streekplan vast dat strijdtg is met het 
rijksbeleid voor Eemland Bovendien worden er geen relatienotagebieden aangewezen In Eemland wordt duidelijk ruim­
te gelaten aan een optimale agrarische inrichting 
De LC maakt van het streekplan Utrecht-Oost [instrumenteel en conceptueel] gebruik als ruimteli|k kader voor de 
landinrichting. De provincie verwacht dat door flexibele invulling van het streekplan voldoende ruimte wordt gelaten 
aan de LC om de planvorming op voorspoedige wijze te laten verlopen. Waar GS de discussie over de Relatienota uit 
de weg zijn gegaan, loopt de LC vervolgens vast in de concrete toepassing van het relatienotabeleid. De CCC weigert 
het Schetsontwerp goed te keuren wegens strijdigheid met het rijksbeleid. Het gaat hier om instrumenteel gebruik van 
het rijksbeleid. 
Netwerkanalyse 
Binnen deze episode zijn de centrale actoren [VRO, LC en GS] binnen een tweetal beleidarena's actief. In de beleidsare-
na gevormd door vertegenwoordigers van het ministerie van VRO en GS van Utrecht vinden interacties plaats rond de 
verwerking van het rijksbeleid in het streekplanbeleid. Zie hiervoor schema 32. De acties/interacties in dit schema zijn 
gekarakteriseerd ten opzichte van het Relatienotabeleid. 
In de beleidsarena waarin GS van Utrecht en de LC de centrale actoren zijn, vindt een tweetal interactieprocessen 
plaats in het kader van het landinrichtingstraject. In de eerste plaats een interactieproces binnen de LC, waarbij de par-
tijen gevormd worden door de 'milieuleden' enerzijds en de 'overige leden' anderzijds. Centraal hierin staat de interpre-
tatie van het streekplan Utrecht. Hieraan gekoppeld is het interactieproces tussen de LC en GS, gericht op verduidelij-
king van dit streekplan. Zie hiervoor schema 33. De acties/interacties in dit schema zijn gekarakteriseerd ten opzichte 
van de planontwikkeling in de LC. 
In de beleidsarena gevormd door vertegenwoordigers van VRO en GS van Utrecht gaat het om de vertaling van het 
rijksbeleid in het streekplan Utrecht. In eerste aanleg centreert deze discussie zich rond de toepassing van de 
Relatienota. Deze Relatienotadiscussie is -zoals reeds gesteld- te beschouwen als een instrumentele vertaling van de 
inhoudelijke discussie rond verweving en scheiding van functies in het landelijk gebied. In de Voorrangsinventarisatie 
Relatienotagebieden die in 1977 verschijnt is voor Eemland uitgegaan van 1.000 ha relatienotagebied. Aan GS wordt 
gevraagd met concrete voorstellen te komen. GS weigeren aan dit verzoek te voldoen en schuiven de bal feitelijk door 
naar de LC. GS staan op het standpunt dat de voorstellen voor relatienotagebieden binnen het kader van de landinrich-
ting gedaan moeten worden. Het gaat hier echter niet zozeer om een principe-besluit, als wel om het feit dat GS de LC 
niet voor de voeten willen lopen met een strak provinciaal beleidskader. 
In een later stadium -na het verschijnen van het SNLB- verbreedt deze discussie tussen VRO en GS zich. Gezien de 
tamelijk fundamentele afwijkingen van het streekplan Utrecht-Oost ten opzichte van het rijksbeleid inzake Eemland 
wordt op een streekplanherziening aangedrongen. Dit interactieproces kenmerkt zich door wederzijdse beïnvloeding en 




Datum/jaar Richting actie/ 
interactie 
Karakter actie/ Functie 
interactie 
GS Utrecht Ontwerp streekplan verschijnt; 785 ha 
Eemiand aangeduid als N-gebied 
• ЧО Voorrangsinventarisatie Retatienotagebteden 
verschijnt: 1.000 ha relatienot.igebied 
ir« Eemiand. 
GS Utrecht Geen concrete aanwijzing relatienougebieden; 
moet t men kader van landinrichting 
PS Utrecht Stellen streekplan Utrecht-Oost vast, 
Omzetting N-gebied in An-gebled 
Minister VRO Verzoekt weer om voorstellen voor 
Relatienota 
RPC Adviseert over streekplan Utrecht-Oost 
Minister VRO Ondersteunt visie RPC 
GS Utrecht Weigeren aanpassing beleid 
Staatssecretaris Dringt aan op wijziging streei 
VRO 
GS Utrecht Wij l.; ·, seleid niet 
1976 Beleidsnetwerk Kaderstellend 
1977 GS van Utrecht Kaderstellend 
Beïnvloeding 
8 - 2 - 1 9 7 8 Minister van VRO Tempering 
LC AfstèeinAtg 
1978 Beleidsnetwerk, met Kaderstellend 
name landbouw- Afstemming 
organisaties ' . - ' · · 
Juni 1978 GS van Utrecht Beïnvloeding 
1980 Minister van VRO Afstemming 
April 1980 GS van Utrecht Beïnvloeding 
provincie 
Maart 198' Ministei • " ~ Tempering 
Februari 1982 GS van Utrecht Beïnvloeding 
November 1982 Staatssecretaris VRO Tempering 
Initiëren «reekplanbeteid 
Concrete invulling Relatienota-
beleid op provinciaal niveau 
Creëren beleidsruimte 
voor ['agrarisch deel'] LC 
Vaststellen provinciale 
beleidslijnen 
Poging tot nadere 
invulling refattenotabeleid 
Toetsing $tr«ekf>ï»*Taan rijksbeleid 
Positionering ten opzichte van 
Bevestigen eigen standpunten 
Positionering VRO ten 
opzichte van Utrecht 
Vasthouden aan eigen beleid/ 
beleidsruimte; voorlopig einde 
[wederzijdse acties VRO en GS] 








Vraagt nadere toelichting oyer 
betekenis beleidswijziging in streekplan 
Gedeputeerde Geeft toelichting op betekenis streekplan: 
relatienota is beheersgebied 
GS van Utrecht Ucnte» betekenis streelbar. 
Utrecht-Oost toe 
Leden milis«- " Schorsen deelname aan LC 
f LC op, verzoeken 
•i 
; CCC-ôrn bemiddeling 
Stelt schetsontwerp voor Eemland vast 
.. >• " i 
Batiim/Jïliir *ichtfti$ actie/ Karakter actie/ Functie 
interactie 
lïf Ï«A 'lifMi,* \ * )·••-. •" î : 
»*78 ÖSvanlftrecht 
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Verheldering positie trovine* 
Breuk met LC x 
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In ruilverkavelingsprocedure 
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weigering van GS het provinciaal beleid aan te passen aan het vigerende ri|ksbeleid is het voorlopige 'sluitstuk' van de 
activiteiten in deze arena In een later stadium worden de onderhandelingen in deze arena weer geactiveerd 
Binnen de beleidsarena waarin GS van Utrecht en de LC de centrale actoren zijn, is er sprake van een tweetal interac-
tieprocessen Het eerste proces betreft de discussie binnen de LC over de betekenis van het streekplan Utrecht-Oost 
[1978] Hierbij wordt duidelijk dat de LC niet functioneert als één actor, maar twee partijen herbergt de 'milieuleden' 
en de 'overige leden' Aanleiding voor de discussie is de beleidswijziging tussen het ontwerp-streekplan en het vastge-
stelde streekplan Volgens GS is deze beleidswijziging mogelijk, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de bescherming 
van Eemland als waardevol weidevogelgebied Objectief gezien lijkt deze stellingname niet houdbaar, vooral omdat GS 
van Utrecht onverkort willen vasthouden aan het 'no pay, no cure' beginsel Dit betekent dat planologische bescherming 
niet zondermeer mogelijk is, er dient altijd een mogelijkheid tot financiële vergoeding te bestaan GS zullen bij het toet-
sen van bestemmingsplannen uitgaan van dit 'no pa/, no cure' beginsel 
Deze beleidswijziging van GS zaait verwarring binnen de LC Uiteindelijk leidt deze verwarring tot het tweede interac-
tieproces binnen deze beleidsarena de contacten tussen GS en de LC ter verduidelijking van het streekplan Deze con-
tacten hebben voornamelijk het karakter van afstemming tussen beide partijen Deze contacten hebben plaats op uitno-
diging van de LC, waar interne verdeling dreigt De geringe aandacht van natuur en landschap van de zi|de van GS werkt 
de scheiding binnen de LC in de hand De beide 'miheuleden' schorten hun werkzaamheden op ZIJ verzoeken de CCC 
om bemiddeling De CCC gaat hier niet direct op in, maar nadat blijkt dat het schetsontwerp te zeer in strijd is met het 
rijksbeleid, start ZIJ haar bemiddelingspoging 
De provincie schiet haar doel, soepele voortgang van de landinrichting door het creëren van beleidsruimte voor de LC, 
duidelijk voorbij GS hebben op een tweetal manieren geprobeerd de nodige manoeuvreerruimte voor de LC -en met 
name de agrarische hoek binnen de LC- te creëren Het gaat hier om netwerkconstituering GS proberen -binnen de 
eigen bevoegdheden- het netwerk te wi|zigen ZIJ doen dit in de eerste plaats middels de beleidswijziging tijdens de 
streekplanvorming In de tweede plaats door het niet op streekplanniveau vastleggen van Relatienotagebieden Maar in 
plaats van een soepel verlopend landinrichtingsproject gebaseerd op een flexibel streekplanbeleid zien GS zich gecon-
fronteerd met een bemiddelingspoging van de CCC GS -en in haar kielzog de LC- hebben een wel erg marginale invul-
ling gegeven aan het aspect van natuur- en landschapsbescherming Niet alleen de 'milieuleden' van de LC denken hier 
zo over Ook de vertegenwoordigers van de ambtelijke natuurbescherming zijn deze mening toegedaan Via de bemidde-
lingspoging van de CCC interfereren de beide beleidsarena's met elkaar GS zien zich genoodzaakt concessies te doen 
Op deze manier, via de CCC, spreekt het ministerie van VRO alsnog een woord|e mee in het provinciaal beleid 
10.3.2 
De centrale besluitvorming 
De activiteiten in de beleidsarena's uit de vorige episode worden -tijdelijk- onderbroken. Het besluitvormingsproces 
wordt voortgezet in een tweetal arena's waarin de CCC een belangrijke rol speelt. De besluitvorming in deze episode 
beoogt het sluiten van een compromis rond het landinrichtingsproject. De dicussie rond het rijks ruimtelijk beleid speelt 
hierbij een belangrijke rol. Ondertussen is aan het eind van de vorige episode wel duidelijk geworden dat het 'verwe-
vingsideaal' voor Eemland wordt losgelaten; scheiding biedt betere perspectieven voor zowel natuur als landbouw. De 
discussie rond de Relatienota spitst zich daarmee toe op het aanwijzen van reservaatsgebied. 
Rol en gebruik GLE-beleid 
Ook in deze fase speelt de GLE-aanduiding voor Eemland nauwelijks een rol. In CCC-verband wordt slechts één maal 
aan deze aanduiding gerefereerd, ter illustratie van de bijzondere waarde van het gebied. Het gaat hier zowel om instru-
menteel [referentie] als om persuasief gebruik. Het rijksbeleid op het gebied van ruimtelijke ordening en natuur- en 
landschapsbehoud -waaronder het GLE-beleid ook is begrepen- is echter de directe aanleiding tot de interventie in de 
planvorming door het secretariaat van de CCC. Via de bemiddelingspoging van de CCC heeft het ministerie van VROM 
uiteindelijk toch -een beperkte- invloed op het beleid voor Eemland. Het gesloten compromis lijkt gezien de weerstan-
den in de LC het maximaal haalbare, zonder dat de uitvoering van de ruilverkaveling in gevaar zou komen. Het niet uit-
voeren van de ruilverkaveling zou ook voor natuur en landschap nadelige gevolgen hebben gehad, omdat bijvoorbeeld de 
totstandkoming van reservaatsgebied bijzonder bemoeilijkt zou zijn. 
Netwerkanalyse 
In schema 34 zijn de activiteiten in deze episode gekarakteriseerd. In deze episode staat de bemiddelingspoging die' de 
CCC onderneemt centraal. Hierbij is binnen de CCC een tweetal typen actoren te onderscheiden: het secretariaat van 
de CCC en de leden van de CCC. 
Het secretariaat van de CCC heeft tot taak de externe onderhandelingen te voeren. De partijen buiten de CCC kunnen 
de onderhandelingen slechts afwachten. Naast het externe onderhandelingsproces -tussen het secretariaat van de CCC 
enerzijds en GS van Utrecht en de LC anderzijds- vindt er een intern onderhandelingsproces plaats tussen de leden van 
de CCC onderling. Ook bij de interne onderhandelingen speelt het secretariaat van de CCC een belangrijke rol, aange-
zien zij de voorstellen die ter discussie liggen voorbereiden. Ook hier kan feitelijk dus een tweetal beleidsarena's wor-
den onderscheiden. 
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SMF en W V 
OS van Utrecht 
I X 
CCC 
Overleg over interpretatie van 
streekplan Utrecht-Oost 
Najaar 1982 GS van Utrecht 
Overleg betreffende bemiddeling Januari 1983 LC 
Interne compromisvorming 
omirent planvorming voor Eemland 
Wi l uitstel discussie en komt in 
april-vergadering met 
VROM-wrarstel 
j .Overleg omtrent 
compromis, voor :.Eemted" 
Interne compromisvorming 
Deelt compromis mee aan GS 
Bereid tot opnemen 
werkzaamheden 
Spreken bezorgdheid y it over 
compromis; wel medewerking 
Stemt goedeels In met compromis; 
brengt één wijziging aan 
Stemt in met aangebrachte 
wi|ziging in compromisvoorstel 




April 1983 Ministerie VROM 
Mei 1983 CCC-intern 
Juni 1983 GS van Utrecht 
Augustus 1983 CCC 
Augustus 1983 CCC 
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Aftasten van Interpretatiegrenzen die 
voor GS nog acceptabel zijn 
Aftasten medewerkingsbereidheid 
van de LC 
Poging to t het op één lijn brengen van 
de leden van de CCC 
VROM poogt meer van het 'eigen* 
beleid in te brengen 
Poging tot het op één lijn brengen 
van VROM met de rest van de CCC 




LC weer compleet na acceptatie 
compromis door LC 
Geen blokkade van voortgang 
planvorming door GS 
Planvorming op niveau LC kan weer 
wórde** opgestart 
Opstarten planvorming op niveau LC 
krijgt fiat van CCC 
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Extern worden allereerst door het secretariaat de grenzen bij GS en de LC afgetast; hierbij wordt door het secretariaat 
een nadrukkelijke ondergrens aangegeven van wat binnen de CCC als acceptabel wordt gezien. Deze activiteiten hebben 
een meerledig karakter. Zij hebben het karakter van bemiddeling, omdat deze activiteiten bedoeld zijn ter oplossing van 
een conflict. Zij hebben het karakter van beïnvloeding, omdat tevens beoogd wordt de planvorming in het ruilverkave-
lingstraject meer conform het rijksbeleid te laten verlopen. Zij hebben het karakter van afstemming, omdat men elkaar 
over de wederzijdse standpunten informeert. Tenslotte hebben zij een kaderstellend karakter, omdat er een duidelijke 
ondergrens wordt aangegeven waarbinnen de verdere onderhandelingen zullen plaatsvinden. 
Het secretariaat maakt echter een inschattingsfout waar het gaat om de voor de CCC acceptabele ondergrens. Binnen 
de CCC blijkt de door het secretariaat gepresenteerde ondergrens voor het ministerie van VROM niet acceptabel te 
zijn. Ook binnen de CCC treedt vervolgens een -intern- proces van onderhandeling in. 
Deze interne onderhandeling betreft vooral de positie van de minister van VROM [ondersteund door een L&V-lid] ten 
opzichte van de overige CCC-leden. Door de minister van VROM wordt een tegenvoorstel gedaan, waarbij er sprake is 
van minder boerderijverplaatsingen en meer relatienotahectaren dan in het voorstel van het secretariaat. Vanuit VROM 
wordt druk uitgeoefend op de discussie in de CCC, door het geven van een aanwijzing aan GS van Utrecht als een ver-
velende, doch reële optie te presenteren. Uiteindelijk resulteert dit interne onderhandelingsproces in een compromis 
dat precies in het midden van beide voorstellen ligt. Uit deze actie blijkt dat de minister van VROM zich in ieder geval 
'hard' maakt voor het eigen beleid. Daarnaast lijkt er overigens ook sprake van een 'domeinconflict'. De CCC treedt 
met de compromispoging in het beleidsdomein van VROM. Het compromis betreft namelijk ook het aantal 
Relatienotahectaren, een onderwerp waarover VROM een conflict heeft met GS van Utrecht. De acties van VROM bin-
nen de CCC lijke mede gericht op de afbakening van dit domein: er wordt geen besluit over de Relatienota genomen 
zonder nadrukkelijke betrokkenheid van VROM. 
Het compromis wordt vervolgens medegedeeld aan GS en de LC. Deze beide partijen dienen formeel akkoord te gaan 
met het compromis. De keuzevrijheid voor beide partijen is evenwel beperkt. Wanneer één van beide partijen niet 
akkoord gaat met het compromis, zal naar alle waarschijnlijkheid de landinrichting geen doorgang kunnen vinden. 
Bovendien riskeren GS van Utrecht een conflict met de minister van VROM, die via zijn vertegenwoordiger in de CCC 
de mogelijkheid van een aanwijzing reeds heeft laten doorschemeren. GS gaan -onder zwak protest- akkoord met het 
compromisvoorstel. De LC brengt eenzijdig een wijziging aan, die door de CCC wordt geaccepteerd. 
10.3.3 
De afwikkelende besluitvorming 
Ook binnen deze episode is een tweetal beleidsarena's actief. Binnen de arena rond de planvorming in het ruilverkave-
lingstraject is de LC de centrale actor. Binnen deze arena wordt de planvorming afgerond. In de andere arena wordt de 
discussie tussen GS en het ministerie van VROM nieuw leven ingeblazen. Deze arena wordt dus na een periode van 
betrekkelijke rust weer actief. Aanleiding hiertoe is de planvorming rond het nieuwe streekplan voor Utrecht en het 
recente rijksbeleid inzake Eemland. Zo wordt in I98S het SNLB vastgesteld, waarmee de aanduiding GLE voor Eemland 
definitief is. Het GLE-beleid geeft feitelijk een nieuwe impuls aan de discussie rond verweving in Eemland. Dit terwijl in 
de praktijk de strategie van scheiding van functies voor Eemland al een feit is. 
Rol en gebruik GLE-beleid 
Het ruilverkavelingstraject verloopt via de in de centrale besluitvorming gebaande wegen. Nieuw ruimtelijk beleid van 
rijk en provincie heeft op dit traject geen invloed meer. Tussen het ministerie van VROM en GS van Utrecht speelt, in 
het ruimtelijk besluitvormingstraject, echter wel de discussie over het GLE-beleid. Uiteindelijk geven GS gedeeltelijk 
toe; zij verwerken het GLE-beleid, maar beleidsinhoudelijk heeft dit geen enkele consequentie. Het gaat hier om strate-
gisch-tactisch gebruik door de provincie. 
Netwerkanalyse 
In schema 35 zijn de activiteiten in deze episode gekarakteriseerd. De activiteiten in het ruimtelijk spoor zijn gekarakte-
riseerd ten opzichte van het rijksbeleid inzake de GLE. 
In het ruilverkavelingtraject doen zich eigenlijk verder geen problemen meer voor. De planvorming is gebaseerd op het 
CCC-compromis, waaraan niet meer wordt getornd. De IRO merkt in PPC-verband echter wel op dat zijns inziens het 
ruilverkavelingsplan in strijd is met verklaard rijksbeleid uit de SLG en het SNLB; daar doet het bereikte CCC-compro-
mis niets aan af. Op deze wijze legt de IRO een verbinding tussen de beide arena's. 
In deze fase is er een nieuwe aanleiding tot het voeren van discussie tussen vertegenwoordigers van het ministerie van 
VROM en GS van Utrecht over het streekplan. Er is namelijk een nieuw streekplan in de maak voor geheel Utrecht. 
Weer treedt een proces van wederzijdse beïnvloeding en tempering op. De gevoerde discussie speelt uiteindelijk geen 
rol van betekenis meer voor de besluitvorming in het ruilverkavelingstraject; die besluitvorming is al te ver gevorderd 
en te zeer dichtgetimmerd door het CCC-compromis om nog open te breken. Het CCC-compromis wordt feitelijk 
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Stelt streekplan Utrecht vast November 1986 
Stelt ontwerp-landrnriehtingsplan vast September 1987 
Stemmingsptan ruilverkaveling Mei (988 
Eemland wordt vastgesteld 
Beleidsnetwerk 
IRO 
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ontwerp-streekplan aan GS 
Presenteert het voorontwerp-
landinrichtingsptan voor Eemland 
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Initiëren nieuw streekplanbeleid 
interne beoordelingsprocedure RPD 
Formeel feeiwaar aantekenen tegen 
strijdigheid van streekplan met verklaard 
Voortgang planprocedure ruilverkaveling 
Eemland 
Informeert PPC -en aanwestig LC-lid- over 
standpunt, CCC-compromis echter hard gegeven 
Vaststellen nieuw streekplanbeleid 
Voortgang planvormingsproeedure 
Voorbereiding op afronding 
planvormingsproeedure ruilverkaveling 
? M 
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vastgelegd en gelegitimeerd via het nieuwe streekplanbeleid. 
Weer blijkt er duidelijk sprake te zijn van strijdigheid tussen het [ontwerp-]streekplan en het rijksbeleid. Naar aanlei-
ding van dit ontwerp-streekplan zendt de IRO een formeel bezwaarschrift in. Centrale elementen in dit bezwaarschrift 
zijn het beleid voor Eemland en het GLE-beleid. Uiteindelijk besluit het provinciaal bestuur het GLE-beleid over te 
nemen, in die zin dat de GLE-gebieden worden begrensd. Beleidsinhoudelijk vindt er echter geen enkele wijziging plaats. 
Het streekplanbeleid in Utrecht is daarmee een bevestiging van de planvorming in het ruilverkavelingstraject. Er wordt 
niet tot nauwelijks ingespeeld op het vernieuwde rijksbeleid. 
10.3.4 
Af rondende analyse en conclusies 
De elementen van de doorwerkingsanalyse zijn in de voorgaande paragrafen reeds aan de orde geweest. Ter afsluiting 
van deze analyse wordt het één en ander in zeer kort bestek nog eens samengevat en wordt gekeken naar factoren die 
van invloed zijn geweest op de besluitvorming. In schema 36 wordt een overzicht gegeven van het functioneren van de 
belangrijkste actoren door de gehele besluitvorming heen. De belangrijkste actoren binnen een episode zijn in donker-
grijs weergegeven. 
Gebruik? 
Het GLE-beleid heeft in dit besluitvormingsproces nauwelijks een rol gespeeld. Het GLE-beleid wordt feitelijk pas 
betrokken bij de afwikkelende besluitvorming. Het gaat hier eigenlijk om een 'non-discussie' die geen feitelijke invloed 
meer heeft op de planvorming in het landinrichtingstraject. De aanduiding GLE heeft geen feitelijke invloed op de inhoud 
van het streekplanbeleid voor Utrecht, maar is een 'loze' aanduiding. De vraag rijst waarom het GLE-beleid niet in een 
eerder stadium als 'impuls' is gebruikt om het verwevingsbeleid voor Eemland kracht bij te zetten. Al vanaf 1981 is 
immers duidelijk dat het Eemland als GLE zal worden aangeduid. De meest voor de hand liggende verklaring is mijns 
inziens het gegeven dat voor Eemland formeel wel verweving wordt nagestreefd, met een ruime toepassing van de 
Relatienota, maar dat al vrij snel [1979-1980] blijkt dat scheiding van functies een betere oplossing biedt voor Eemland. 
Zowel vanuit de landbouwbelangen, als vanuit de natuurbelangen wordt geopteerd voor scheiding van functies. In het 
formele beleid zien we dus een omslag van scheiding van functies naar verweving van functies [in de NLG/SLG]. Dit 
wordt instrumenteel uitgewerkt in de Relatienota. Later wordt de verwevingsstrategie voor Eemland in het SNLB 
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Schema 36: Functioneren belangrijkste actoren door besluitvormingsproces heen 
bevestigd met de aanduiding to t GLE. In de praktijk is scheiding van functies echter al to t beleid verheven. 
Het ministerie van VROM heeft overigens wel geprobeerd het provinciaal bestuur van Utrecht te bewegen tot een 
beleidswijziging inzake Eemland, opdat voor Eemland geen eenzijdige agrarische inrichting mogelijk zou zijn. In de episo-
de van de initiërende besluitvorming zijn deze beïnvloedingspogingen van het ministerie gekoppeld aan het instrumenta-
rium van de Relatienota. Deze pogingen zijn feitelijk op niets uitgelopen, vanwege de hardnekkige weigering van GS van 
Utrecht Relatienotagebieden concreet aan te wijzen. 
Het ministerie van VROM heeft -via het CCC-compromis- uiteindelijk toch invloed op het beleid voor Eemland. 
Uiteindelijk wordt het GLE-beleid -onder druk van VROM- verwerkt in het streekplan Utrecht [1986]. Het planvor-
mingsproces in het ruilverkavelingstraject is al te ver gevorderd en al te zeer dichtgetimmerd door het CCC-compromis 
om het GLE-beleid nog van invloed te laten zijn. De aandacht voor het GLE-beleid en de pogingen van rijkswege het 
GLE-beleid verwerkt te krijgen in het streekplan Utrecht, komen voor de besluitvorming op het ruitverkavelingstraject 
in feite als mosterd na de maaltijd. De activiteiten van de IRO in dit opzicht zijn niet meer dan een 'rituele dans'. De 





Het GLE-beleid heeft geen invloed gehad op de besluitvorming inzake de ruilverkaveling Eemland. Kijkend naar de deel-
processen binnen de arena's en naar het handelen van individuele actoren kan slechts worden gesteld dat het GLE-
beleid niet heeft bijgedragen aan de besluitvorming. Er is geen sprake van doorwerking. 
Een van de voorlopers van het GLE-beleid, het Relatienotabeleid, heeft daarentegen wel een belangrijke rol gespeeld in 
de besluitvorming rond de ruilverkaveling Eemland. De invloed van het Relatienotabeleid heeft zich niet doen gelden via 
reguliere besluitvormingsprocessen in de facetlijn, maar vooral via de bemiddelingspoging van de CCC. Het gesloten 
compromis gaat als beleidskader voor het ruilverkavelingstraject fungeren [netwerkconstituering]. 
Overige elementen 
De houding van GS ten aanzien van het ruimtelijk beleid voor Eemland roept vragen op: waarom die plotselinge beleids-
wijziging van scheiding van functies [N] naar verweving van functies [An]? Gezien de houding van GS ten aanzien van 
rijksbeleid lijkt het niet aannemelijk dat het verwevingsbeleid hier aan heeft bijgedragen. Het lijkt veeleer een reactie op 
de financiële impuls van het Relatienotabeleid en de druk van agrarische zijde. Door N-gebied om te zetten in An-gebied 
snijdt het mes aan twee kanten: men kan -ten dele- tegemoet komen aan het verwevingsbeleid voor Eemland. De 
Relatienota wordt immers van toepassing geacht op de ruim 750 ha An-gebied, dit komt een eind in de richting van de 
gewenste 1.000 ha uit de Nota Voorrangsinventarisatie. Bovendien kan men de landbouwlobby tevreden stellen: de drei-
ging van de aankoop van agrarisch gebied als reservaatsgebied komt hiermee te vervallen. Er rest slechts beheersgebied 
waarvoor op vrijwillige basis beheersovereenkomsten kunnen worden aangegaan. GS weigeren de Relatienotahectaren 
echter concreet aan te wijzen. 
De rol van het College van GS van Utrecht in het landinrichtingstraject is opvallend te noemen. Het College heeft de LC 
een grote beleidsruimte voor haar besluitvorming geboden. De bedoeling hiervan was het creëren van de juiste rand-
voorwaarden voor een spoedig verloop van de planvorming in het ruilverkavelingstraject [netwerkconstituering]. 
Uiteindelijk heeft deze grote beleidsruimte juist het tegengestelde effect gehad; de LC raakte door de ruime interpreta-
tiemogelijkheden van het provinciaal beleid intern verdeeld. GS van Utrecht hebben via het bieden van grote beleids-
ruimte aan de LC het planvormingsproces binnen de LC eerder gefrustreerd dan bevorderd. Het ontbreken van rich-
tinggevende uitspraken in het streekplan heeft er toe geleid dat in de praktijk van de LC meerdere -zeer verschillende-
interpretaties van dit streekplan mogelijk waren. Aangezien binnen de LC twee duidelijk verschillende coalities van acto-
ren fungeren is het niet verwonderlijk dat deze zeer verschillende interpretaties van het streekplan ook daadwerkelijk 
boven zijn komen drijven. 
220 
10.4 
Het empirisch materiaal bezien 
Ook dit hoofdstuk wordt afgesloten met een paragraaf waarin we het empirisch materiaal op iets 'grotere' afstand 
bezien Ten opzichte van het reeds gepresenteerde materiaal kent ook deze casus een aantal nieuwe en een aantal reeds 
bekende thema's Met deze landinrichtingscasus raken we aan het interne dilemma dat in het GLE-beleid besloten ligt 
We zullen in hoofdstuk II nog zien dat dit ook voor de casus Bodegraven-Noord geldt Aan de ene kant beoogt het 
GLE-beleid de bescherming en instandhouding van waardevolle structuren in landschap, natuur en cultuurhistorie Aan 
de andere kant wil men de landbouw ontwikkelingsmogelijkheden blijven bieden Waar de beide infrastructuurcasus 
vooral betrekking hebben op procedurele kwesties [aansturing mer via afwegingsformule, begrenzingsbevoegdheid] 
staan in de landinrichtingscasus ook inhoudelijke kwesties op het spel Juist bij dit soort inrichtingsvraagstukken moet de 
bescherming van waarden door middel van de verwevingsstrategie [centraal in het GLE-beleid] worden waargemaakt 
In deze casus blijkt het GLE-beleid deze inhoudelijke intenties niet waar te kunnen maken Al vrij snel blijken belangrijke 
partijen [landbouw en natuurbescherming] het er over eens dat scheiding van functies betere waarborgen biedt voor 
zowel de ontwikkeling van de landbouw als de bescherming van natuurwaarden Feitelijk gaat het hier om een 'foute' 
beleidstheorie In het landinnchtingsspoor ontvalt de steun aan de verwevingsstrategie en daarmee aan de inhoudelijke 
strekking van het GLE-beleid Uit implementatie-onderzoek blijkt de invloed van de 'werkvloer' op de beleidsvoering 
[Berman & McLaughlin 1976, ρ 347-370] Wanneer er sprake is van een gebrek aan legitimiteit van beleid op 'de werk­
vloer' zal daadwerkelijke toepassing van het beleid problematisch zijn In dit geval staan hier nauwelijks tegenkrachten 
tegenover GS, als een belangrijk intermediair tussen ruimtelijk beleid en landinrichting, zijn niet bereid op basis van 
ruimteh|k beleid richting te geven aan de processen in de landinrichting GS willen de LC de vri|e hand geven 
In feite bevestigt het bovenstaande het belang van ambities en doelen in het netwerk [zie ook H8, H9] Het rijk streeft 
verweving voor Eemland na, maar wordt hierin geblokkeerd door belangrijke partijen die meer heil zien in scheiding 
Bovendien wijst het bovenstaande er op dat er sprake is van afzonderlijke circuits in de beleidsvoering Duidelijk is dat 
de landinrichting en de ruimtelijke ordening in hoge mate gescheiden van elkaar verlopen Zodra de belangrijkste beoog­
de intermediair, het College van GS, weigert als zodanig te functioneren ontvalt de bodem aan de gewenste afstemming 
en coördinatie tussen ruimtelijke ordening en landinrichting In een latere fase vindt er via de CCC enige afstemming 
plaats Ook het compromis gaat echter feitelijk voorbij aan het rijksbeleid [verweving] voor Eemland Hieruit blijkt dui-
delijk hoe beleid feitelijk wordt gemaakt -en veranderd- tijdens de uitvoering In die zin zijn beleidsvorming en dagelijkse 
besluitvorming in dit specifieke geval ook losse beleidscircuits Het verklaarde rijksbeleid is reden om in te grijpen m het 
proces [de voorstellen van de LC zijn wat al te duidelijk afwijkend van het rijksbeleid], maar het rijksbeleid vormt ver-
volgens nauwelijks een referentiekader voor de besluitvorming in de CCC 
Een dergelijke aanwezigheid van afzonderlijke beleidscircuits kenmerkt in feite ook de WOV-casus De momenten van 
interferentie tussen de beide lijnen in die casus komen echter veelvuldiger voor en zijn meer bepalend voor het verloop 
van de besluitvorming 
Een ander element dat uit deze casus duidelijk naar voren komt, is hoe belangrijk een 'bemiddelaar' of 'mediator' kan 
zijn voor het opgang krijgen [of houden] van een besluitvormingsproces Het secretariaat van de CCC fungeert in de 
centrale besluitvorming als een dergelijke 'bemiddelaar' Ook in de WOV-casus zijn we een bemiddelende actor tegen-
gekomen, in dat geval de Cmer De Cmer vervulde deze rol min of meer onbewust In het geval van het secretariaat van 




GLE-beleid en de herinrichting Bodegraven- Noord 
I l.l 
Inleiding 
Het landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord is gelegen in de provincie Zuid-Holland, ten noorden van de Oude Rijn, 
tussen Bodegraven en Woerden. Het gebied maakt deel uit van de GLE Nieuwkoop-Kockengen, die voor een deel op 
Zuidhollands en voor een deel op Utrechts grondgebied ligt. De totale oppervlakte van het landinrichtingsgebied 
bedraagt ongeveer 2.500 ha. 
Het gebied Nieuwkoop-Kockengen is één van de meest waardevolle delen van het Utrechts-Hollands veenweidegebied. 
Het landschap wordt gekenmerkt door smalle strookvormige percelen van elkaar gescheiden door sloten, lijnvormige 
bebouwingsassen en grote open ruimten. 
Vanaf de late middeleeuwen heeft de mens het gebied omgevormd van een veenmoeras tot landbouwgebied. Vanaf de 
oeverwallen van de rivieren die het gebied doorsneden, werd het gebied langzamerhand ontgonnen. Nog steeds zijn in 
het gebied de verschillende ontginningstypen herkenbaar die in de loop der tijd zijn gebruikt. In de vroegste ontginnin-
gen gaat het om het principe van 'vrije opstrek'. Hierbij werd geen vaste kavellengte gehanteerd, waardoor plaatselijk 
kavels zijn ontstaan van meer dan twee kilometer lengte. De latere ontginningen hebben plaatsgevonden via het cope-
systeem, waarbij een vaste kaveldiepte van 1250 meter werd aangehouden. Daarnaast zijn er nog enkele afwijkende 
inrichtingsvormen gebruikt, zoals de radiaire ontginning rond Lagebroek en de Ronde Venen . 
In visueel-landschappelijk opzicht is het onderscheid tussen de bebouwingslinten en de onbebouwde ruimten zeer duide-
lijk. De bebouwingslinten hebben door gebouwen, erfbeplanting en geriefhoutbosjes een vrij besloten karakter. Achter 
deze linten strekken zich zeer grote, open ruimten uit waar bebouwing ontbreekt en slechts hier en daar opgaande 
begroeiing de openheid onderbreekt . 
De natuurwaarden in het gebied zijn gekoppeld aan de hoge waterstand, de redelijke waterkwaliteit en het beheer van 
1 Directie NMF 1968, GLE Nieuw-
koop-Kockengen, ρ 9-11. 
2 Directie NMF 1988. GLE Nieuw­
koop-Kockengen, p.13. 
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het gebied In Nieuwkoop-Kockengen zijn slechts kleine natuurgebieden aanwezig De meeste grond is in gebruik als 
grasland Toch zijn er nog terreinen waar het agrarisch gebruik tot dusverre weinig intensief is geweest en waar belang-
rijke natuurwaarden tot ontwikkeling zijn gekomen Hierbij speelt ook de kwaliteit van het oppervlaktewater een 
belangrijke rol Het oppervlaktewater in Nieuwkoop-Kockengen is zwak brak Dit in tegenstelling tot de andere veen-
weidegebieden in Nederland waar het oppervlaktewater zoet is 
In 1977, met het verschonen van het beleidsvoornemen van de SLG, wordt het gebied 'ten oosten van de Nieuwkoopse 
Plassen' aangeduid als waardevolle landschapseenheid Deze aanduiding wordt bevestigd in het beleidsvoornemen SNLB 
[1981], waar ditzelfde gebied [later Nieuwkoop-Kockengen genoemd] als GLE wordt aangewezen Het landinrichtingsge-
bied Bodegraven-Noord ligt -op dat moment- voor een klein deel binnen deze GLE In de regeringsbeshssing inzake het 
SNLB wordt de globale begrenzing van het gebied aangepast Het landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord komt dan 
volledig binnen de GLE te liggen Kaart 15 geeft de ligging van de GLE Nieuwkoop-Kockengen en het landinrichtingsge-
bied Bodegraven-Noord weer 
In dit hoofdstuk wordt een -zoveel mogeli|k chronologische- beschrijving gegeven van de besluitvorming rond de landin-
richting Bodegraven-Noord Ter structurering van de beschrijving is het besluitvormingsproces opgedeeld in een tweetal 
episoden, die zijn gerelateerd aan de voortgang van het landinrichtingsproject In dit opzicht wijkt deze casus af van de 
drie andere casus die zijn beschreven in een drietal episoden In Bodegraven-Noord is de planvorming echter nog niet in 
een zodanig stadium dat er sprake is van afwikkelende besluitvorming 
I 1.2 
Een chronologische beschrijving van de besluitvorming 
De bij de beschrijving gevoegde schema's [37, 38, 39] geven een beknopt chronologisch overzicht van de gebeurtenissen 
in de onderscheiden episoden De tekst geeft telkens een nadere toelichting 
Beslu i tvormingsana lyse B o d e g r a v e n - N o o r d 
Meren en plassen 
Agrarisch gebied 
Stedelijk gebied [ wonen + industrie ] 
Grens GLE Nieuwkoop-Kockengen 
Grens herinrichtingsgebied Bodegraven-Noord 
Grens GEN Nieuwkoop 
3 k m 
Kaart 15 







IО - S - 1976 Be drie Hollandse landbouworganisattes vragen bi¡ het 
£ Щ В н Н College van GS ruilverkaveling aan voor Bodegraven-Noord. 
14 - 7 -1978 Advies ex artikel 32 van de Ruilverkavelingswet 1954 wordt 
uitgebracht; CCC geeft positief advies. Tevens wordt medegedeeld 
dat Bodegraven-Noord op het Voorbereidingsschema is geplaatst 
1978 Streekplan Zuid-Holland Oost verschont. 
15 - 4 - 1980 Hit College van GS keurt de aanvraaggoed. Daarbij geven 
GSasn dat het landinrichtingsplan afgestemd dient te worden 
op de streekplanuitwerking van het in het streekplan 
Zuid-Holland Oost aangeduide 'nader uit te werken gebied*. 
11 - И -1980 Installatie Landinrichtingscommissie met brede samenstelling. 
1980 - 1981 De vier deeladviezen verschijnen. 
1981 Het beleidsvoornemen SNLB verschijnt. De landinrichting 
Bodegraven-Noord ligt voor eert deel binnen de GUE 
Nieuwkoop-lCockengen. 
13 - 7 -1982 De streekplanuitwerking voor het gebied tussen 
de Oude Rijn en de Meije wordt vastgesteld. 
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Concentratie van grote natuurwaarden 
Veenweidegebied 
Veenweidegebied met grote landschappelijke 
en/of natuurwaarde 
Grens herinrichtingsgebied,tevens grens 
streekplanuitwerking 
0 2 km 
Kaart 16 
Kaartbeeld streekplanuitwerking voor 
Bodegraven-Noord 1982 
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Beslultvormlngsanalyse Bodegraven-Noord 
I 1.2.1 
De initiërende besluitvorming 
Op 10 mei 1976 wordt door de Drie Hollandse Landbouw Organisaties een ruilverkaveling aangevraagd voor het gebied 
Bodegraven-Noord . Deze aanvraag wordt ter kennisgeving aangeboden aan de PPC en ter advies aangeboden aan de 
CCC [sinds 1985 Centrale Landinrichtingscommissie, CLC] . De PPC laat aan GS weten dat "vanuit landbouwkundig 
oogpunt een ruilverkaveling in betrokken gebied wenselijk lijkt. Aangezien dit gebied evenwel ook uit 
natuurwetenschappelijk en landschappelijk oogpunt van grote betekenis is, zullen naar het oordeel van 
de commissie in het kader van de mogelijke ruilverkaveling strijdige belangen tussen enerzijds de land-
bouw en anderzijds natuur en landschap tot een aanvaardbare synthese moeten worden gebracht" . De 
CCC onderschrijft deze visie. Volgens de CCC dient binnen het project recht te worden gedaan aan "de landbouw-
kundige, cultuurhistorische, landschappelijke en natuurwetenschappelijke belangen" . De CCC stelt dat bij 
de opstelling van het plan de voorgenomen streekplanuitwerking als kader moet worden gehanteerd. In 1978 wordt het 
gebied Bodegraven-Noord voor het eerst opgenomen op het Voorbereidingsschema. 
Op 15 april 1980 wordt de ruilverkavelingsaanvraag door GS goedgekeurd. Het landinrichtingsprogramma dient te wor-
den afgestemd op de uitwerking van het streekplan Zuid-Holland Oost voor het gebied Bodegraven-Noord . Vervolgens 
wordt op 11 november 1980 de LC geïnstalleerd. De LC bestaat uit zeven leden; drie vertegenwoordigers uit de agrari-
sche sector, twee vertegenwoordigers uit de hoek van de milieubescherming, een vertegenwoordiger van de gemeenten 
en een lid van GS. In een later stadium wordt het lid van GS vervangen, omdat het provinciaal bestuur de belangenver-
strengeling ongewenst vindt. Als lid van GS is de Gedeputeerde immers verantwoordelijk voor de toetsing van het eigen 
landinrichtingsplan aan het eigen streekplanbeleid. 
In 1980 en 1981 verschijnen de vier deeladviezen . De sectorwensen die uit deze adviezen naar voren komen, zijn op 
belangrijke punten tegengesteld aan elkaar. Met name het landbouwstructuuradvies is op belangrijke punten tegenge-
steld aan het advies landschapsbouw en het NWC-advies. Uit het landbouwstructuuradvies komt een grote behoefte 
naar voren aan de verbetering van de ontsluiting van het middengebied, de verlaging van het polderpeil, boerderijver-
plaatsing naar het middengebied [20 verplaatsingen] en verbetering van de kavelstructuur, met name door het opheffen 
van de grote kaveldiepten . Het advies landschapsbouw spreekt zich daarentegen uit voor het openhouden van het mid-
dengebied, waarbij kenmerkende kavelvormen en poldersloten behouden dienen te blijven . Boerderijverplaatsingen 
worden alleen aanvaardbaar geacht, wanneer deze rond de natuurlijke ontginningsbasis van de Oude Rijn worden gesitu-
eerd. In het NWC-advies wordt terughoudendheid bepleit met betrekking to t boerderijverplaatsing, peilverlaging en 
3 Het betreft hier de Hollandse 
Maatschappij van Landbouw, de Katholieke Land- en 
Tuinbouwbond en de Christelijke Boeren- en 
Tuindersbond West-Nederland 
Brief nr 110/5/00/1/R/FD van de secretaris van de 
Drie Hollandse Landbouw Organisaties aan het 
College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, 
10 mei 1976, betreffende aanvraag ruilverkaveling 
4 Bnef nr B9I78/I van GS van Zuid-
Holland aan de CCC, I |um 1976, aanvraag ruilver-
kaveling in gebied tussen Bodegraven en Woerden 
ten noorden van de Oude Rijn 
5 Brief nr В10335 van GS van Zuid-
Holland aan de CCC, 13 juli 1976, aanvraag ruilver­
kaveling in gebied tussen Bodegraven en Woerden 
ten noorden van de Oude Ri|n 
6 Advies ex artikel 32 van de Ruilverka-
vellngswet van de CCC, 14 |uli 1978, kenmerk 7390 
7 Bnef В1444/2 van GS van Zuid-
Holland aan de CCC 15 apnl I9B0, Landinnch-
tingspro|ect Bodegraven-Noord, Goedkeuring ruïl-
verkavelingsaanvragen 
В1444/1, besluit tot goedkeuring van de ruilverkave-
lingsaanvragen betreffende Bodegraven-Noord, 15 
april 1980. 
θ Het natuurwetenschappelijk deelad-
vles, 29 september 1980, Natuurwetenschappelijke 
Commissie van de Natuurbeschermingsraad 
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Deeladvies recreatie, 18 februari (981, Consulent 
voor de Openluchtrecreatie m Zuid-Holland en 
Zeeland 
Landbouwstrucujuradvies, θ mei 1981, Provinciale 
raad voor de bedrijfsontwikkeling in de landbouw in 
Zuid-Holland 
Advies landschapsbouw, 26 augustus 1981, Staats­
bosbeheer Zuid-Holland, Dienstvak Landschaps­
bouw 
9 Provinciale raad voor de bedrijfsont­
wikkeling in de landbouw in Zuid-Holland, 1981, p.37 
herverkaveling. Voor het middengebied pleit de N W C zelfs voor het achterwege blijven van cultuurtechnische ingrepen, 
zoals de aanleg van doorgaande wegen en insteekwegen, boerderijbouw en peilverlaging. De N W C stelt voor dit gebied 
de toepassing van de Relatienota voor . Het deeladvies recreatie levert geen extra problemen op. Het is de taak van de 
LC om uit de tegengestelde wensen een weg te vinden. 
Naar aanleiding van de deeladviezen reageert de LC op [het ontwerp voor] de streekplanuitwerking voor het gebied 
tussen de Oude Rijn en de Meije . De LC signaleert dat de streekplanuitwerking in grote lijnen overeenkomt met de 
visies zoals deze zijn verwoord in het NWC-advies en het advies landschapsbouw. De richtlijnen voor de landbouw wij­
ken nogal af van de inrichtingsvisie van het landbouwstructuuradvies. Deze afwijkingen betreffen de beperkingen voor de 
landbouw die gelden in het gebied met hoge natuurwetenschappelijke en/of landschappelijke waarde en de vestigings­
plaatsen voor boerderijbouw. Op voorhand stelt de LC dat het mogelijk moet zijn dat " t e ontwikkelen ¡nrichtings-
visies niet volledig in overeenstemming zijn met de voorliggende ontwerp-streekplanuitwerking" . 
10 Staatsbosbeheer Zuid-Holland, 
Dienstvak Landschapsbouw, 1981, ρ 79 
11 Natuurwetenschappelijke Commissie 
van de Natuurbeschermingsraad, 1980, ρ 23-24 
12 Brief nr B-N 00O5/MJK/ct, van de LC 
Bodegraven-Noord aan GS van Zuid-Holland, 10 
december 1981, betreffende de Streekplanuitwer-
kmg voor het gebied tussen de Oude Ri|n en de 
Meije 
13 Bnef nr B-N 0005/MJK/ct. van de LC 
Bodegraven-Noord aan GS van Zuid-Holland, 10 
december 1981, betreffende de Streekplanuitwer-
king 
Een van de streekplanuitwerkingen van het streekplan Zuid-Holland Oost [1978] betreft het gebied tussen de Oude Rijn 
en de Meije. Deze streekplanuitwerking [door GS vastgesteld op 13 juli 1982] geeft vorm en inhoud aan de relatie tus­
sen milieu en landbouw. Het plan houdt een ruimtelijke zonering in, "waarbij in het centrum van het gebied de 
natuurwaarden prevaleren en in de richting van de begrenzing van het gebied de agrarische ontwikkeling 
meer mogelijkheden krijgt. Langs de randen van het gebied m o e t een op produktieverhoging gerichte 
landbouwkundige ontwikkeling mogelijk zijn. [...] De verbetering van de agrarische infrastructuur [kavel-
verbeteringswerken, peilverlaging en dergelijke] in veenweidegebieden m e t grote landschappelijke en/of 
natuurwaarde mag slechts plaatsvinden wanneer de natuurwaarden in dit gebied per saldo niet achter­
uitgaan. [...] Voor het gehele als veenweidegebied m e t grote landschappelijke en/of natuurwaarde aange­
geven gebied moeten beperkingen aan de inrichting worden gesteld [handhaven van de openheid van het 
landschap, geen verdere ontsluiting, e t c ] . Mocht een dergelijke bescherming niet afdoende blijken voor 
het behoud van natuurwaarden, dan zullen t e r compensatie van verloren gegane waarden in bepaalde 
terreinen binnen het gebied dat is aangegeven als veenweidegebied m e t grote landschappelijke en/of 
natuurwaarde de natuurwaarden verhoogd moeten worden, bijvoorbeeld door hier beheersovereenkom­
sten af te sluiten of door middel van reservaatsvorming" . Deze compensatieregeling wordt de saldoregeling 
genoemd. Kaart 16 geeft de plankaart van de streekplanuitwerking weer. 
14 Streekplanuitwerking 'gebied tussen 
de Met|e en de Oude Rijn', GS van Zuid-Holland, 13 
juh 1982, ρ И 
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Datum/jaar Gebeurtenis Actoren 
'¡si Î 
Щ 
18 - 4 - 1984 De LD meldt bestuit van de staatssecretaris van L&V 
f.;fc Ä Щ 
Bodegraven-Noord aan te w^ten ate proefgebied voor de mer. 
12-8-1984 De LC bericht aan GS van Zuid-Holland dat »| met tot een 
eensluidend advies Inzake de instrumentkeuze kan komen. 
Wel kiest é t gehele LC voor een vereenvoudigde procedure. 
1984 De CCC besfait, in overeenstemming met GS, voor Bodegraven-
Noord de Instrumentkeuze te bepalen op herinrichting. 
18 - $ -1984 De regeringsbeslissing over het SNLB verschijnt. Naar aanleiding van de 
procedures betreffende advisering, overleg en inspraak is de globale aanduiding 
van de GLI Nteuwkoop-Kockengen aangepast; de landinrichting Bodegraven« 
* 
Noord ligt nu in zijn geheel binnen de -indicatieve- grenzen van de GLE. 
¡9 - 9 - 1985 De staatssecretaris van L&V bericht GS van Zuid-Holland het proefproject mer voor 
Bodegraven-Noord toch doorgang te willen laten vinden, ondanks de motie Van Noord. 
4 - 11 * I98S De minister w» t&V bericht aan dé Tweede Kamer dat, ingevolge de 
motie Van Noord, landinrichtingsprojecten niet mer-plicht^ zijn, maar 
dat het proefproject Bodegraven-Noord normaal zal worden afgewerkt 
27 - 11 - 1985 GS berichten de staatssecretaris van L&V geen medewerking 
te willen verlenen aan het proe^sroject mer. 
Maart Î986 Het schetsontwerp, met daarin een viertal Inrichtingsvarianten, wordt openbaar gemaakt 
Bnd 1986 Op advies van de CLC besluit de minister van L&V, uit beaawgings-overwegingen, 
kaveNerbeteringswerken binnen landinrichtingsprojecten niet langer te subsidiëren. 
13 - I - 1987 De minister van L&V maakt aan de CLC kenbaar dat hij overweegt 
peilverlagmg in diepe veenweidegebieden niet langer te subsidieren 
28 . t « 1987 De LC Bodegraven-Noord vraagt om heroverweging van de besluiten van de minist«· va« L&V. 
1987 Het streei<pte Zuid-Holland Oost 1987 wordt vastgesteld. ' 
18- i l · 1978 De minister van L&V deelt de LCmee dat peilveriaging in diepe veenweidegebieden niet meer 
zal worden gesubsidieerd. Voor Bodegraven-Noord wordt in beginsel geen uitzondering 
gemaakt 
швшЕяШЯшвЯИШВШт-
















Minister L&V. LC 
15 Notuien vergadering 24 
Landinrichtingscommissie Bodegraven-Noord, 28 
juni 1984. 
16 Bij ruilverkaveling wordt er immers 
over het plan gestemd door eigenaren en pachters. 
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In hec geval van herinrichting wordt het besluit tot I I · L· · L· 
herinrichting genomen door GS 
De centrale besluitvorming 
17 Brief nr BN 105/GBK/ct, van de LC 
Bodegraven-Noord aan het College van GS van De besluitvorming rond Bodegraven-Noord verloopt moeizaam. Het vinden van een voor alle sectoren aanvaardbare 
Zuid-Holland, 2 augustus 1984. betreffende de inrichting blijkt niet eenvoudig. Bovendien speelt er nog een tweetal discussies. Ten eerste is er sprake van een discussie 
vorm van landinnchting/wijze van uicvoenng over de vorm van landinrichting in Bodegraven-Noord: herinrichting of ruilverkaveling. Deze discussie wordt allereerst 
gevoerd in de C C C . De C C C is van mening dat Bodegraven-Noord, mede gezien het rijks- en provinciaal ruimtelijk 
is Bodegraven-Noord is één van de beleid, als herinrichtingsgebied dient te worden aangemerkt. De C C C maakt deze mening kenbaar aan GS van Zuid-
landinnchtingsproiecten waarvoor de instrument- Holland, die -alvorens te reageren- een advies aan de LC vragen . 
keuze is gewijzigd van ruilverkaveling in herinrich-
ting in 1984 is de instrumentkeuze voor alle pro- De LC is verdeeld. De vertegenwoordigers van agrarische zijde pleiten voor een ruilverkaveling: er is immers een ruil-
lecten waarvoor nog geen voorontwerp was ver- verkaveling aangevraagd door de standsorganisaties. Vervolgens akkoord gaan met een herinrichting kan moeilijk aan de 
schenen opnieuw bezien Elf van deze profecten zip achterban worden 'verkocht'. Bovendien blijft met een ruilverkaveling de beslissingsbevoegdheid in de streek zelf . 
geheel of gedeeltelij gelegen binnen een GLE in Э D e niet-agrarische leden van de LC pleiten daarentegen voor een herinrichting, omdat het gebied naast de agrarische 
gevallen [Bodegraven-Noord, Knmpenerwaard en functie ook duidelijk andere belangrijke functies vervult. Hierbij baseert men zich onder andere op het SLI en het SNLB. 
Roden-Norg] wordt de ruilverkaveling omgezet m In het SNLB is Bodegraven-Noord aangeduid als belangrijk weidevogelgebied, als voor ganzen belangrijk gebied en als 
een herinrichting. Bi| alle landinrichtingsprojecten onderdeel van de GLE Nieuwkoop-Kockengen. In zowel het SLI als het SNLB staat vermeld dat in geval van landinrich-
bmnen GLE-gebieden die sinds die tijd op het ting binnen een GLE, herinrichting als regel het aangewezen instrument zal zijn. O p 2 augustus 1984 informeert de LC 
Voorbereidingsschema zi|n geplaatst, is de mstru- het College van GS dat zij niet t o t een eensluidend standpunt kan komen . Later dat jaar besluit de C C C , in overéen-
le 
mentkeuze bepaald op herinrichting stemming met GS, tot herinrichting voor Bodegraven-Noord . 
19 Brief nr BN 95/RTB/ts van de In dezelfde periode speelt tevens de discussie over de aanwijzing van Bodegraven-Noord als proefproject voor de toe-
Landinnchtingscommissie Bodegraven-Noord passing van milieu-effectrapportage bij landinrichting. O p de LC-vergadering van 18 april 1984 wordt van de zijde van de 
aan de Staatssecretaris van L&v, 7 ¡um 1984, Landinrichtingsdienst [LD] meegedeeld dat de staatssecretaris het gebied Bodegraven-Noord heeft aangewezen als 
betreffende de aanwi|zmg proefgebied Milieu- proefgebied voor de toepassing van milieu-effectrapportage. In het concept-voorstel inzake de werkingssfeer van de mer 
Effe« Rapportage worden landinrichtingsprojecten gelegen in GLE, belangrijke weidevogelgebieden en/of waardevolle beekdalen genoemd 
als mer-plichtige activiteiten. 
20 Brief nr LA 145 van de staatssecre-
taris van L&v aan de Landinrichtingscommissie De LC is niet gelukkig met dit voornemen. Zij vraagt de staatssecretaris van L&V om heroverweging van zijn beslissing 
19 
Bodegraven-Noord. 30 augustus 1984, betreffen- mede omdat slechts een deel van Bodegraven-Noord binnen een GLE ligt . Op 30 augustus 1984 bevestigt de staatsse-
de aanwi|zmg proefgebied Milieu-Effect Rappor- cretaris van L&V zijn voornemen aan de LC . O p 31 december 1984 worden GS van Zuid-Holland formeel op de hoog-
tage te gesteld van het voornemen Bodegraven-Noord aan te wijzen als proefgebied voor de toepassing van de mer. 
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Ondertussen verschijnt ¡n september 1984 de regeringsbeslissing over het SNLB. Naar aanleiding van de procedures 
betreffende advisering, overleg en inspraak is de globale aanduiding van de GLE Nieuwkoop-Kockengen gewijzigd. Het 
herinrichtingsblok valt nu in zijn geheel binnen de grenzen van de GLE. 
21 Motie Van Noord, ingediend bij de 
behandeling van het wetsvoorstel mer in de Tweede 
Kamer, 9 mei 1985 
In 1985 besluit de Tweede Kamer, naar aanleiding van de motie Van Noord, dat mer niet zal worden toegepast op land-
inrichtingsprojecten . De minister van L&V besluit echter het proefproject Bodegraven-Noord wel doorgang te laten 
vinden . 
Op 19 september 1985 brengt de staatssecretaris van L&V het College van GS van dit voornemen op de hoogte en ver-
zoekt het College om medewerking . Op 27 november 1985 laten GS aan de staatssecretaris weten geen medewerking 
te verlenen aan de proef. "Daar wij [...] van mening zijn dat de door het instrument m.e.r. te beschermen 
natuur- en milieubelangen in principe ook op andere wijze kunnen worden gewaarborgd, hebben wij 
besloten om u [...] te berichten dat het ons niet zinvol lijkt om medewerking te verlenen aan toepassing 
van m.e.r. op de besluitvorming omtrent het landinrichtingsprojekt Bodegraven-Noord" . Het College van 
GS vindt het echter wel van belang dat natuur- en milieuwaarden binnen de planvorming zo goed mogelijk tot hun recht 
komen . Met de weigering tot medewerking door GS wordt het proefproject feitelijk afgeblazen. 
Om een weg te vinden uit de tegengestelde sectorwensen werkt de LC met varianten. In het schetsontwerp, dat in 
1986 verschijnt, wordt een viertal inrichtingsvarianten gepresenteerd . In variant I streeft men naar een geringe ver-
betering van de verkaveling door de aanleg van bedrijfspaden. Voor de waterhuishouding wordt, op een geringe uitbrei-
ding van de onderbemaling na, de autonome ontwikkeling aangehouden. Bovendien zal 670 ha beheersgebied worden 
aangewezen. In variant II staat een verbetering van de verkaveling centraal, waarbij ongeveer zeven boerderijverplaats-
ingen zullen plaatsvinden. Voor de waterhuishouding wordt, op een geringe uitbreiding van de onderbemaling na, de 
autonome ontwikkeling aangehouden. In de reservaten zal een aangepast peil worden ingesteld. De Relatienota zal van 
toepassing zijn op 450 ha beheersgebied en 220 ha reservaatsgebied. In variant III wordt zowel een verbetering van de 
verkaveling als een verbetering van de waterhuishouding nagestreefd. Hierbij zullen I I boerderijen worden verplaatst en 
zal buiten de reservaatsgebieden een voor de landbouw gewenste peilverlaging plaatsvinden. De nieuw te bouwen boer-
derijen zullen worden gesitueerd langs een centraal aan te leggen doorgaande weg. De Relatienota is van toepassing op 
240 ha beheersgebied en 310 ha reservaatsgebied. In variant IV worden een goede verbetering van de verkaveling en 
de waterhuishouding nagestreefd. Hierbij zullen 16 boerderijen worden verplaatst, zal de ontsluiting van het gebied wor-
den verbeterd en zal een voor de landbouw gewenste peilverlaging plaatsvinden. Daarnaast zal 70 ha beheersgebied en 
380 ha reservaatsgebied onder de werking van de Relatienota worden gebracht. 
22 Brief van de minister van LAV aan de 
voorzitter van de Tweede Kamer der Staten 
Generaal, 4 november Ι9Θ5, TK, vergadeqaar 1985-
1986, І 6 8 И , nr37 
23 Brief nr LA 47 van de staatssecretaris 
van L&V aan het College van GS van Zuid-Holland, 
19 september 1985, betreffende Milieu-effectrappor­
tage herinrichting Bodegraven-Noord 
24 Brief nr В106565 van het College van 
GS van Zuid-Holland aan de staatssecretaris van L&V, 
27 november 1965, betreffende milieu-effectrapporta­
ge Bodegraven-Noord 
25 Ter illustratie in de PPD van Zuid-
Holland heeft de discussie gespeeld of het niet ver­
standiger zou zi|n het proefproject toch doorgang te 
laten vinden, omdat het milieuvriendelijke alternatief 
dat bi| de LC in behandeling was op die manier een 
serieuze plaats in de besluitvorming zou kunnen inne­
men Bi| afwi|zing van het proefproject bestond het 
gevaar dat dit alternatief in de LC terzijde zou wor­
den geschoven 
26 Landinrichtmgsdienst [maart 1986], 
Undinnchtingsgebied Bodegraven-Noord, schetsont­
werp, ρ 47-64 
Uit de evaluatie van het schetsontwerp blijkt dat alle varianten een rendement hebben van minder dan 5% . Volgens de 
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27 Landinnchtingsdienst [|uli 1986], 
Landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord, evalu­
atie schetsontwerp, ρ 75-79 Het gaat hier om 
nationaal-economisch rendement. Elk plan dient 
een rendement te hebben van minimaal 5%, uitge­
drukt in de 'interne rentevoet' Deze interne ren­
tevoet is het rentepercentage dat men zich -
gezien de baten- kan veroorloven, indien de kos­
ten van het proiect met behulp van leningen 
zouden moeten worden terugbetaald over een 
periode van 30 jaar De norm voor het doorgang 
laten vinden van een landinrichtingsproject 
bedraagt een interne rentevoet van minimaal 5% 
[Dnessen 1990, ρ 80] 
28 Landinnchtingsdienst [maart 1986], 
Landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord, 
schetsontwerp, ρ 75 
29 Landinrlchtingsdienst [maart 1986], 
Landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord, 
schetsontwerp, ρ 76-77 Zie ook. Landinrich­
tingskrant Herinrichting Bodegraven-Noord, 
uitgave juli 1990. nr 2 
30 Brief nr LA 8 van de minister van 
L&V aan de CLC, 13 januari 1987, betreffende 
peilverlaging veenweidegebieden 
31 Brief nr BN 222/PM/TS van de LC 
aan de minister van L&V, 28 |anuari 1987, 
betreffende landinrichtingsmaatregelen in diepe 
veenweidegebieden 
geldende normen zijn alle ¡nrichtingsvarianten dus onvoldoende economisch rendabel. Daarnaast hebben alle varianten 
tot gevolg dat kritische weidevogelsoorten en kwetsbare vegetatie na verloop van tijd zullen verdwijnen. Dit proces 
treedt ook op in het geval van autonome ontwikkeling. De saldoregeling [uit de streekplanuitwerking] blijkt: alleen 
gehaald te kunnen worden bij de varianten I en II, maar alleen dan wanneer alle betrokken agrariërs beheersovereen-
komsten aangaan. Bij de varianten III en IV wordt de saldoregeling in het geheel niet gehaald. De effecten op het land-
schap zijn bij de varianten I en II positief ten opzichte van de autonome ontwikkeling, terwijl de varianten III en IV nega-
tieve effecten op het landschap hebben. Dit laatste vooral door de boerderijverplaatsingen naar het open middengebied. 
28 
Voorts komt de LC to t de volgende bevindingen : "Van de varianten is bekend dat deze in hoofdlijnen passen 
binnen het planologisch raamwerk van de streekplanuitwerking. Daarbij dient te worden opgemerkt dat 
de varianten I en II nauw aansluiten bij de streekplanuitwerking. Variant III staat op gespannen voet met 
de streekplanuitwerking. Variant IV is op basis van de streekplanuitwerking mogelijk, maar is moeilijk 
inpasbaar in het rijksbeleid ten aanzien van de grote landschapseenheden." 
Op basis van deze gegevens stelt de LC voor in het voorontwerp-plan een tweetal alternatieven uit te werken . Het 
intensieve alternatief bestaat uit de meest rendabele delen van de varianten I to t en met IV. Dit alternatief gaat uit 
van verkleining van de kaveldiepte en ontwatering op landbouwkundige grondslag. Het aantal boerderijverplaatsingen zal 
tussen de vier en de tien liggen. Bij toepassing van de Relatienota zal het accent op reservaatsvorming [350 ha] liggen, 
met aanvullend 100 à 300 ha beheersgebied. Het extensieve alternatief gaat uit van een minimum aan inrichtings-
maatregelen en een maximum van vier boerderijverplaatsingen. Daarnaast zullen zoveel mogelijk beheersgebieden [450 à 
650 ha] worden gecreëerd. Het waterpeil volgt de natuurlijke maaivelddaling. Via kavelverbeteringswerken kunnen ver-
harde kavelpaden worden aangelegd. 
De voorbereidingen voor het voorontwerp worden direct ter hand genomen; de verwachting is dat het voorontwerp-
plan in 1988 gepubliceerd kan worden. Een tweetal beleidswijzigingen van L&V gooit roet in het eten. Eind 1986 besluit 
de minister van L&V -in het kader van een bezuinigingsoperatie- voortaan geen kavelverbeteringswerken meer te subsi-
diëren. Dit besluit geldt voor alle landinrichtingsprojecten in voorbereiding, waarvoor nog geen voorontwerp is gepubli-
ceerd, dus ook voor Bodegraven-Noord. Concreet betekent dit voor Bodegraven-Noord dat de aanleg van verharde 
kavelpaden niet meer gesubsidieerd zal worden. Vervolgens maakt de minister in januari 1987 aan de CLC kenbaar geen 
peilverlaging ín diepe veenweidegebieden meer te subsidiëren. De minister stelt dat het uit nationaal-economische over-
wegingen niet noodzakelijk is, "dat in ieder gebied, ook waar dit thans planologisch mogelijk is, tot optimali-
sering van de produktiemogelijkheden wordt overgegaan" . 
De LC reageert zeer verontrust op deze beleidswijzigingen. In een brief aan de minister van L&V stelt zij dat door deze 
besluiten de basis ontvalt aan de beide inrichtingsmodellen '. Op 18 december 1987 laat de minister van L&V de LC 
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weten dat de subsidiëring van peilverlaging in diepe veenweidegebieden wordt afgeschaft; ook voor het landinrichtings-
gebied Bodegraven-Noord zal in beginsel worden afgezien van subsidiëring van peilverlaging . Al in september 1987 
heeft de Inspecteur Landinrichting aan de LC laten weten dat de ontwikkeling van een intensief alternatief niet meer 
reëel lijkt, mede gezien de stopzetting van de subsidie op peilverlaging. 
Op basis van het bovenstaande besluit de LC vooralsnog te beginnen met de uitwerking van het extensieve alternatief. 
In 1988 wordt echter definitief geconstateerd dat ten gevolge van de beleidswijzigingen geen van beide alternatieven nog 
langer realiseerbaar is. Met deze constatering is de planvorming voor Bodegraven-Noord feitelijk weer terug bij af. Om 
uit de impasse te geraken stellen de ambtelijke deskundigen voor de gedachte van het bereiken van een eindtoestand 
binnen de uitvoeringsperiode van het landinrichtingsplan los te laten. Het doel wordt nu om op wat langere termijn een 
situatie te bereiken, die zowel voor de agrarische ondernemers als voor het natuurbeheer goede perspectieven biedt . 
32 Brief LA 31. van de minister van 
L&V aan de LC, 18 decemberl987. peilverlaging 
in diepe veenweidegebieden. 
33 Ambtelijk overleg 25 augustus 1988, 
bijlage 52.2. notitie betreffende het 'exclusieve' 
alternatief. 
Datum/jaar Gebeur ten is ι 
ft v.•>:·';" "YV ! : 
Actoren 
1 7 - 3 - 1988 
1989 
1989 
2 4 - 2 - 1992 
I -2-1993 
Oktober 1993 
Beleidsvoornemen VINO verschijnt In Bodegraven-Noord wordt aanpassing van 
de ruimtelijke structuur ten behoeve van landbouw en natuur nagestreefd. 
Het beleidsvoornemen NBP verschijnt. Bodegraven-Noord van centraal belang 
in EHS. Grote delen zíjn natuurkerngebied of natuurontwikkelingsgebied. 
Daarnaast fungeert Bodegraven-Noord als verbindingszone tussen 
de Nieuwkoopse Plassen en de Reeuwijkse Plassen. 
In overleg met de CLC wordt afgesproken alternatieve modellen voor de 
waterbeheersing te maken. Dit om te bepalen of subsidiëring van peilverlaging 
voor een deet van het landinrichtingsblok alsnog mogelijk ís. 
De PPC gaat akkoord met de verschillen tussen streekplanbefeid 
en het voorkeursmodel van de LC. 
De CLC gaat akkoord met voorkeursmodel LC. De CLC wil wel een tweetal 
alternatieve uitwerkingen waar het de boederijverptaatstngen en de begrenzing 
van het reservaatsgebied betreft. 






Schema 39: Beknopte chronologie van de centrale besluitvorming; de tweede ronde 
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Bebouwingsstrook [natuur & landschapswaarden] 
Agrarischgebted m e t grote landschappelijke 





W o e r d e n 
2 km 
Kaart 17 
Kaartbeeld streekplan Zuid-Holland-Oost 




Hiermee gaat de centrale besluitvorming een tweede ronde in [zie schema 39]. In deze fase van de besluitvorming vormt 
het nieuwe rijksbeleid uit de VINO en het NBP en het streekplan Zuid-Holland Oost 1987 het ruimtelijk kader voor de 
besluitvorming. Het GLE-beleid is daarmee vrijwel van het toneel verdwenen 34 
In het streekplan Zuid-Holland Oost [1987] wordt Bodegraven-Noord aangeduid als agrarisch gebied [de randen] en 
agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden [middengebied; zie kaart 17]. "Er dient gestreefd te worden 
naar een optimale landbouwkundige inrichting, waarbij vooral het verminderen van de vaak grote kavel-
diepten van belang is, evenals het verbeteren van de waterhuishouding in grote delen van het gebied. 
H e t gebied van de landinrichting Bodegraven-Noord is onderdeel van een door het Rijk in het 
Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud opgenomen grote landschapseenheid [gle]. Met name in 
het centrale deel van het gebied moeten de natuur- en landschapswaarden worden veiliggesteld: het zui­
den van de Meijepolder en noorden van de Noordzijderpolder, Polder Weij land en Polder Rietveld en de 
Bree. Voorts zal hier een stiltegebied worden aangewezen, in aansluiting op het stiltegebied in het 
Nieuwkoopse Plassengebied" . Dit streekplan is in zijn beleidsbeschrijving voor Bodegraven-Noord aanmerkelijk 
globaler dan de streekplanuitwerking uit 1982. 
Op 17 maart 1988 verschijnt het beleidsvoornemen VINO. Het gebied Bodegraven Noord wordt in de VINO aangeduid 
als een gebied waar aanpassing van de ruimtelijke structuur ten behoeve van landbouw en natuur wordt nagestreefd. 
Voor deze aanpassing van de ruimtelijke structuur zal het landinrichtingsinstrumentarium worden ingezet. In het NBP 
[1989] is Bodegraven-Noord goeddeels opgenomen als kerngebied of natuurontwikkelingsgebied binnen de EHS. 
Bodegraven-Noord is dus een gebied waar behoud en ontwikkeling van natuur veel aandacht moet krijgen. Bodegraven-
Noord is een belangrijke verbindingszone tussen de Reeuwijkse Plassen en de Nieuwkoopse Plassen. In de VINEX 
wordt voor het noordelijk deel van Bodegraven-Noord een groene koers aangegeven. Voor het zuidelijk deel van 
Bodegraven-Noord wordt een blauwe koers aangegeven. Binnen de blauwe koers wordt verbreding van de plattelands­
ontwikkeling nagestreefd. Binnen de groene koers zijn ecologische uitgangspunten richtinggevend. 
34 In het streekplan Zuid-Holland 
Oost wordt nog wel melding gemaakt van het 
feit dat het gebied Bodegraven-Noord gelegen Is 
binnen de GLE Nieuwkoop-Kockengen 
Daarnaast komt de GLE als indicatie [geen nade­
re begrenzing inhoudende] voor op de streek-
plankaart. lnhoudeli|k is de GLE-component van 
het beleid niet nader uitgewerkt [De Lange 
1993b] 
35 Provinciale Staten van Zuid-Holland 
1987, streekplan Zuid-Holland Oost. ρ 69 
Binnen het landinrichtingstraject vinden in de navolgende periode allereerst onderhandelingen plaats tussen de LC en de 
CLC over de mogelijkheden tot subsidiëring van peilverlaging in deelgebieden. Afgesproken wordt een aantal alternatie-
ve modellen voor de waterbeheersing op te stellen, waarin als een vaststaand basispakket de voorzieningen voor de 
hoofdstructuur voor zowel de landbouw als de natuur zijn opgenomen. Het basispakket ziet er als volgt uit. Er is 
"gekozen voor een concept, waarbij zowel tijdens de uitvoeringsfase van het plan, als in de periode daar-
op volgend mogelijkheden worden geboden om door te gaan met de reservaatsvorming en met het ver-
beteren van de kavelvorm van de agrarische bedrijven. Essentieel voor dit concept is dat langs de 
Meijekade over een lengte van 7000 meter een ecologische basisstrook wordt gerealiseerd. De gronden, 
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Ecologische basisstrook 
Natuurontwikkelingsgebied 
Reservaatsgebied, alleen in alternatief A 
"".Bi 









die worden verworven voor de vorming van het reservaat, worden aangesloten op deze basisstrook. 
Hiermee is zowel de ontsluiting van het reservaat, de mogelijkheid om een voor het beheer gewenst 
hoog peil in te stellen, als een goede waterkwaliteit veilig gesteld. Voor de agrarische bedrijven bestaat 
de mogelijkheid om bij bedrijfsbeëindiging het gedeelte van dat bedrijf dat langs de Oude Rijn ligt te 
betrekken bij een herverkaveling van de naast liggende bedrijven. De achterste gedeelten van die bedrij-
ven die in het reservaatsgebied liggen, kunnen worden overgedragen aan de natuurterreinbeherende 
instantie' ,36 
• : 




36 Brief LNO/926670/LR/MM van de 
Directeur LNO in Zuid-Holland aan de CLC, 8/ 
oktober 1992, betreffende Herinrichting 
Bodegraven-Noord: alternatieve modellen. 
Landbouw • 4 verplaatsingen 
• 1 uitplaatsingen 
" 800 m landbouwontslutting 
• 2 verplaatsingen 
• 4 uitplaatsingen 




* 401 ha reservaat 
* 35 ha ecologische basisstructuur 
[onteigening mogelijk] 
* situering verplaatste bedrijven in meest 
oostelijke hoekpunt van tie kavel 
* grotere invloed op openheid Meijepolder 
•5,1% 
• 403 ha reservaat 
1
 32,5 ha ecologische hoofdstructuur 
[onteigening mogelijk] 
• situering verplaatste bedrijven in meest 
oostelijke hoekpunt van de kavel 
• geringere invloed op openheid Meijepolder 
•3,9% 
Schema 40: Modellen opgenomen in voorontwerp-landinrichtingsplan Bodegraven-Noord 
Het uiteindelijke voorkeursmodel voor de waterbeheersing gaat uit van een gedeeltelijke drooglegging van de 
Meijepolder tot 60 cm beneden maaiveld. Bovendien moet een tweetal bedrijven worden verplaatst naar de 
Meijepolder. Dit model wijkt op een tweetal punten af van het streekplan Zuid-Holland Oost 1987. De Meijepolder is in 
dit streekplan aangeduid als agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden. In dit gebied zijn boerderijverplaatsing 
en peilverlaging die verder gaat dan het volgen van de maaivelddaling in principe uitgesloten . In de "Visie landinrichting 
Bodegraven-Noord" [uit september 1991] komt de Dienst Ruimte en Groen van Zuid-Holland echter tot de conclusie 
dat het voorkeursmodel van de LC wel aansluit op de doeleinden van het provinciale ruimtelijke beleid en het relevante 
37 Provinciale Staten van Zuid-Holland, 
Streekplan Zuid-Holland Oost 1987. p.35. 
238 
Besluitvormingsanalyse Bodegraven-Noord 
provinciale sector- en mil ieubeleid. Vanwege de c o n c r e t e verschi l len tussen h e t v o o r k e u r s m o d e l en het provinciale 
streekplan w o r d e n het v o o r k e u r s m o d e l en de 'Visie landinr icht ing B o d e g r a v e n - N o o r d ' aan de PPC voorgelegd. D e PPC 
38 
3β Brief BOE/PPC/92 091 van de PPC stemt in met het voorkeursmodel . 
aan GS van Zuid-Holland, 24 februari 1992, 
betreffende Visie Landinrichting Bodegraven- De CLC gaat uiteindelijk akkoord met de voorgestelde peilverlaging: "Ingestemd kan worden m e t een zekere 
Noord mate van peilverlaging in de Meijepolder. Gelet op de bijzondere situatie dat in de Meijepolder sprake is 
van relatief grote hoogteverschillen van het maaiveld kan onze commissie er in dit geval mee instemmen 
dat het plan zodanig wordt uitgewerkt dat de toekomstige gemiddelde drooglegging maximaal 60 cm zal 
39 
39 Brief L939449 van de CLC aan de b e d r a g e n " . D e C L C w e n s t w e l een tweeta l a l ternat ieve u i twerk ingen t e zien v o o r h e t aantal boerderi jverplaatsingen. 
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LC, ι februari 1993, betreffende Nota D e beide model len [één van de LC, één van de C L C ] w o r d e n u i tgewerk t in het voorontwerp- land inr icht ingsp lan . 
Alternatieve Modellen herinrichting A l te rnat ie f A is het d o o r de LC ontw ikke lde mode l ; al ternat ief В is het d o o r de C L C naar v o r e n gebrachte m o d e l . Beide 
Bodegraven-Noord. model len gaan u i t van 436 ha reservaatsgebied. D i t reservaatsgebied staat in verbinding m e t de ecologische basisstruc­
t u u r langs de Rietveldse kade, de Meijekade en de Noordz i jdsekade. In het reservaatsgebied zal -waar mogel i jk- h e t 
40 Landinrichtingscommissie, oktober w a t e r p e i l w o r d e n opgezet. In de Mei jepolder w o r d t een maximale drooglegging van 60 cm nagestreefd. In schema 40 
1993, Voorontwerp-iandinrichtmgspian ex ara- staan de overige elementen van de beide model len weergegeven. Kaart 18 geeft de plankaart v o o r beide varianten w e e r . 
kei Θ6 Landinrichtingswet voor de herinrichting 
"Bodegraven-Noord" gelegen m de gemeenten D e planvorming is nog v o l o p in gang; van een episode van afwikkelende bes lu i tvorming kan in d i t geval dan o o k niet 
Bodegraven, Woerden en Alphen aan de Run. gesproken w o r d e n . Naar het zich laat aanzien zal de planvorming zich echter langs deze ui tgezette l i jnen gaan vervolgen. 
In vergel i jk ing m e t de al lereerste varianten l i jken het behoud en de o n t w i k k e l i n g van natuur en landschap duidel i jk beter 
gewaarborgd. D e in het ru imte l i jk beleid ingezette tendens naar scheiding van functies laat zich o o k hier gelden. 
I 1.3 
Analyse van de besluitvorming 
Ter structurering van de besluitvorming rond Bodegraven-Noord is de beschrijving opgedeeld in een tweetal episoden. 
Door het gehele proces heen zijn twee besluitvormingssporen te onderscheiden, te weten het landinrichtingsspoor en 
het ruimtelijk spoor. Deze beide sporen in de besluitvorming verlopen goeddeels gescheiden van elkaar, maar op enkele 
momenten interfereren zij met elkaar. Hierdoor kunnen besluiten in het ene traject bepalend zijn voor de besluiten in 














CCC Geeft positief advies over 
de aanvraag voor de ruilver-
kaveling Bodegraven-Noord 
PS Zuid-Holland Streekplan Zuid-Holland 
Oost verschijnt 
GS Zuid-Holland Keuren aanvraag voor ruilverkaveling 
goeds geven duidelijk kader aan voor 
de ІС door te wijzen op 'dubbele* 
waarde Bodegraven-Noord 
Installatie LC met brede 
samenstelling 
Beleidsvoornemen SNLB verschijn« 
relatie tussen GLE Nieuwkoop-
Koekengen en landinrichting 
Bodegraven-Noord wordt aangebracht 
Reageert op ontwerp 
streekplanuitwerking 
GS Zuid-Holland Vaststelling streekplanuitwerking voor 
gebied tussen de Meije en Oude Rijn 
1 4 - 7 - 1978 
1978 
Beleidsnetwerk, met name 
aanvragers ruilverkaveling 
































Initiëren landinrichting voor B-N 
Beleidskader voor landinrichting; 
nadere uitwerking wordt aangekondigd 
RuilverkaveSngs|>roces kan opstarten, 
tevens wordt duidelijk kader 
aangegeven voor opdracht aan LC 
Erkenning brede problematiek in 
Bodegraven-Noord 
Introductie GLE-beleid, vanaf nu dient 
GLE-beteW rol te spelen bij 
besluitvorming over Bodegraven-Noord 
Probeert speelruimte te creren voor 
beleidsvorming in landinrichtingstraject 
Duidelijk beleidskader voor LC 
conform rijksbeleid 
- • •
 ::. :ïiAi!iÉ!lfe«tssïM»ssi ï β ' ;, 
Schema 41: Acties/interacties tijdens de episode van de initiërende besluitvorming 
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I 1.3.1 
De initiërende besluitvorming 
In schema 41 zijn de activiteiten in deze episode gekarakteriseerd. Er is sprake van een tweetal duidelijke besluitvor-
mingslijnen: de besluitvorming in de lijn van de ruimtelijke ordening en het landinrichtingstraject. Voor de besluitvor-
ming in de ruimtelijke ordeningslijn vormt het beleid uit de NLG/SLG -en later het SNLB- het initiële rijksbeleid. Het 
karakter van de acties/interacties in de ruimtelijke ordeningslijn wordt gerelateerd aan dit beleid. Het provinciaal ruim-
telijk beleid voor Bodegraven-Noord, met name de streekplanuitwerking, sluit hier duidelijk op aan. Het initiatief voor 
de besluitvorming in het landinrichtingstraject ligt op regionaal/provinciaal niveau. Deze beide besluitvormingslijnen blij-
ven het gehele besluitvormingsproces doorlopen. 
Gebruik en rol GLE-beleid 
In deze fase wordt het GLE-beleid geïntroduceerd. In het beleidsvoornemen van het SNLB is de aanduiding GLE slechts 
geldig voor een klein deel van Bodegraven-Noord. Het is dan ook niet verwonderlijk dat op provinciaal niveau geen 
sprake is van formele planconformiteit of instrumenteel gebruik. In deze fase van de besluitvorming speelt het GLE-
beleid mede daardoor nauwelijks een rol. Het beleidskader van het uitwerkingsplan van het streekplan heeft inhoudelijk 
echter wel een strekking die bijzonder goed met het GLE-beleid overeenstemt. Deze streekplanuitwerking geeft duide-
lijke richtlijnen voor de inrichting van Bodegraven-Noord. Het plan gaat met name in op de verhouding tussen natuur en 
landschap enerzijds en landbouw anderzijds. 
Netwerkanalyse 
De acties en interacties vinden plaats binnen twee arena's. Deze zijn gekoppeld aan de beide lijnen in de besluitvorming. 
De arena die actief is rond het ruimtelijk besluitvormingstraject heeft als beleidsinitiatoren op rijksniveau de ministeries 
van CRM en VRO. GS van Zuid-Holland dragen zorg voor het provinciaal ruimtelijk beleidskader. 
De arena die actief is rond het landinrichtingsproject heeft als belangrijke actoren de CCC en de LC. De relaties tussen 
de beide besluitvormingstrajecten worden in deze fase vooral aangebracht door GS van Zuid-Holland [bij de goedkeu-
ring van de ruilverkavelingsaanvraag] en door de CCC [bij de instelling van de LC]. 
De acties en interacties in deze fase van de besluitvorming zijn doorgaans kaderstellend, waarbij in de ruimtelijke lijn het 
rijksbeleid -al dan niet bewust- wordt ondersteund door de provincie. Het provinciaal ruimtelijk kader geeft duidelijke, 
concrete richtlijnen met betrekking tot de meest wenselijke inrichting van het gebied. Dit resulteert in een beperkte 
manoeuvreerruimte voor de LC. De reactie van de LC op het ontwerp-uitwerkingsplan is duidelijk temperend van aard. 
De LC tracht immers beleidsruimte te claimen door te stellen dat het landinrichtingsplan niet per definitie binnen de 
kaders van de streekplanuitwerking zal vallen. 
In het landinrichtingstraject blijven de activiteiten vooralsnog beperkt tot de initiatie van het project en het opstellen 
van de deeladviezen. Uit de deeladviezen komt duidelijk een dilemma tussen de wensen van de landbouw enerzijds en 
natuur en landschap anderzijds naar voren. De wensen van de sectoren natuur en landschap stemmen goed overeen met 
de streekplanuitwerking. De wensen van de sector landbouw zijn daarmee strijdig. 
I 1.3.2 
De centrale besluitvorming 
De eerste ronde 
In deze episode kan een viertal besluitvormingslijnen worden onderscheiden. In de eerste plaats de planvorming in het 
landinrichtingstraject. Hier is de belangrijkste positie weggelegd voor de LC. Ter voorbereiding van deze besluitvorming 
wordt er gesproken over de toe te passen vorm van landinrichting, waarbij LC, CCC en GS betrokken zijn. Bij deze dis-
cussie wordt tevens een relatie gelegd met de tweede besluitvormingslijn. De instrumentkeuze wordt namelijk mede 
bepaald door het ruimtelijk beleid. De tweede besluitvormingslijn betreft het ruimtelijk beleid, met als activiteiten de 
vaststelling van het SNLB [VROM, L&V] en de vaststelling van het streekplan Zuid-Holland Oost 1987 [PS]. Ten derde 
vindt er besluitvorming plaats in het kader van bezuinigingsoperaties bij het ministerie van L&V. Het gaat om stopzetting 
van de subsidie op kavelverbeteringswerken en om stopzetting van de subsidie op peilverlaging in diepe veenweidegebie-
den. Hierbij spelen de minister van L&V, de CLC en de LC een rol. Ten vierde vindt er besluitvorming plaats rond de 
toepassing van de milieu-effectrapportage in het geval van landinrichting. Ook hier is een link naar het ruimtelijk spoor 
aanwezig: de GLE-kwalificatie is -in eerste instantie- aanleiding tot toepassing van milieu-effectrapportage. Ook in deze 
besluitvormingslijn is een centrale rol weggelegd voor de minister en staatssecretaris van L&V. In dit geval vindt de 
voornaamste discussie plaats met GS van Zuid-Holland. Door de motie Van Noord gaat deze vorm van procedurering 
van het GLE-beleid ten aanzien van de landinrichting niet door. 
Deze eerste twee besluitvormingslijnen zijn al in de vorige episode ingezet en krijgen in deze episode een logisch ver-
volg. De beide andere besluitvormingslijnen worden in deze episode voor het eerst geactiveerd en afgerond. De derde 
besluitvormingslijn is sterk bepalend voor de gebeurtenissen in het landinrichtingsspoor. 
Besluitvormingsanalyse Bodegraven-Noord 
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Schema 42: Acties/interacties tijdens de episode van de centrale besluitvorming; de eerste ronde 
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G e b r u i k en ro l GLE-be le id 
In deze fase speelt het GLE-beleid op een aantal momenten een rol In de eerste plaats gaat het hierbij om de instru-
mentkeuze voor landinrichting ruilverkaveling of herinrichting Hierbij wordt het GLE-beleid instrumenteel gehanteerd 
De uitspraak 'als regel herinrichting binnen GLE' wordt hier toegepast. 
Ook bij de discussie over de toepassing van de milieu-effectrapportage is de GLE-kwalificatie doorslaggevend Ook hier 
is sprake van instrumenteel gebruik Door het aannemen van de motie Van Noord vervalt de mer-plicht in geval van 
landinrichting echter Deze vorm van procedurenng van het GLE-beleid vervalt daarmee 
GS zi|n vervolgens niet bereid het proefproject doorgang te laten vinden De provincie acht het overigens wel van het 
grootste belang dat natuur- en milieubelangen een evenwichtige rol spelen in de besluitvorming rond de landinrichting 
De eigen beleidskaders, aangevuld met een uitgebreide HELP-rapportage, dienen hiervoor borg te staan Het GLE-beleid 
wordt in 1987 formeel onderdeel van dit provinciale beleidskader [instrumenteel gebruik] 
Een derde moment in deze episode waarin het GLE-beleid wordt gebruikt betreft de evaluatie van het schetsontwerp 
door de LD Ook hier is sprake van Instrumenteel gebruik van het GLE-beleid, wanneer wordt bezien in hoeverre de 
varianten uit het schetsontwerp binnen het planologisch raamwerk van nationaal en provinciaal niveau passen 
Netwerkanalyse 
In schema 42 zijn de activiteiten in de eerste ronde gekarakteriseerd Kond de hierboven beschreven besluitvormings-
processen is tevens een viertal arena's actief De meest bepalende activiteiten vinden plaats in de arena die actief is rond 
de bezuinigingsoperaties op het ministerie van L&V Voor een belangrijk deel betreft het beslissingen die binnen het 
ministerie genomen worden Het stopzetten van de subsidie op peilverlagmg in diepe veenweidegebieden is vanuit bezui-
nigmgsoverwegingen genomen, maar hierbi| hebben argumenten vanuit het natuurbeleid als ondersteuning gefunctio-
neerd De invloed van buitenaf op de bezuinigmgsbesluiten is gering De LC doet nog wel een poging tot tempering, 
maar slaagt er met in een uitzonderingspositie voor Bodegraven-Noord te bewerkstelligen 
De bezuinigingsvoorstellen zijn duidelijk kaderstellend voor de resultaten van de besluitvorming m de arena rond het 
landinnchtingsspoor door de bezuinigingsvoorstellen valt de bodem weg onder de beide inrichtingsvoorstellen uit het 
schetsontwerp Hierdoor moet men op zoek naar nieuwe richtingen voor de inrichting van Bodegraven-Noord Deze 
financiële kaderstelling kan worden begrepen als een vorm van netwerkconstituenng De in het netwerk aanwezige ver-
deling van financiële middelen wordt immers gewijzigd 
Binnen de arena die actief is rond de mer-kwestie lijkt er sprake van een discussie over het beleidsdomein van de 
betrokken actoren Het proefproject Bodegraven-Noord is reeds aangekondigd [Ι9Θ4] voordat het mer-besluit door de 
Besluitvormingsanalyse Bodegraven-Noord 
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Schema 43: Acties/interacties tijdens de episode van de centrale besluitvorming; de tweede ronde 
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Tweede Kamer is vastgesteld. Bij de behandeling in de Tweede Kamer wordt vervolgens besloten landinrichtingsprojec-
ten niet onder de werking van de mer te brengen. De minister wil het proefproject toch doorgang laten vinden; wellicht 
om gezichtsverlies te voorkomen. GS zijn echter niet bereid hier aan mee te werken. Ook buiten de mer-procedure om 
kunnen natuur- en milieubelangen immers worden gediend. Dit stelt het College van GS in staat om een duidelijker 
functie te geven aan de eigen provinciale beleidskaders. Bovendien behoort het besluit tot herinrichting tot de compe-
tentie van het provinciaal bestuur. 
In de arena die zich bezig houdt met de besluitvorming in het ruimtelijk spoor wordt een tweetal belangrijke kaderstel-
lende beleidsdocumenten vastgesteld. In de eerste plaats gaat het om het SNLB. In de regeringsbeslissing is de globale 
begrenzing van de GLE Nieuwkoop-Kockengen zodanig aangepast, dat het gehele landinrichtingsgebied binnen de GLE 
komt te liggen. Op deze wijze worden eerder genomen beslissingen gelegitimeerd. Het gaat om de keuze voor herin-
richting als instrument en de aanwijzing van Bodegraven-Noord als proefproject voor de toepassing van milieu-effectrap-
portage in geval van landinrichting. 
Een tweede belangrijke gebeurtenis is de vaststelling van het nieuwe streekplan voor Zuid-Holland Oost [1987]. Dit 
streekplan is voor Bodegraven-Noord conform het rijksbeleid inzake de GLE. Het GLE-beleid is echter niet nader uitge-
werkt [De Lange 1993b, p.70-72]. Dit streekplan biedt een globaler beleidskader voor Bodegraven-Noord, dan de 
streekplanuitwerking van 1982. 
De tweede ronde 
In schema 43 zijn de acties en interacties in de tweede ronde gekarakteriseerd. In deze ronde is er sprake van 'nieuwe' 
beleidskaders op rijksniveau. De 'nieuwe generatie' beleidsdocumenten heeft zijn intrede gedaan en het GLE-beleid 
maakt formeel gezien geen deel meer uit van de nieuwe beleidskaders. De doelstellingen van het GLE-beleid komen ten 
dele echter weer terug in het nieuwe beleid voor Bodegraven-Noord. Er worden echter ook duidelijk nieuwe accenten 
gezet. De aanduiding 'groene koers' is een verzwaring van het ecologisch accent ten opzichte van het gecombineerde 
zoneringsbeleid en GLE-beleid. 
Naast deze nieuwe kaderstellende activiteiten op rijksniveau vinden er in deze episode activiteiten ten aanzien van de 
planvorming in het landinrichtingstraject plaats. 
Gebruik en rol GLE-be le id 
Het GLE-beleid is in deze fase feitelijk en formeel een gepasseerd station. Op rijksniveau is voor Bodegraven-Noord, 
beleidsinhoudelijk, een aantal nieuwe accenten gelegd. Tevens is een aantal accenten gehandhaafd. Het GLE-beleid staat 
verweving van functies op het niveau van de gebruikseenheid voor, nu ligt de nadruk duidelijk op het scheiden van fune-
Besluitvormingsanalyse Bodegraven-Noord 
ties. Op gebiedsniveau wordt nog wel een duurzaam samengaan van functies nagestreefd. Daarnaast is voor een deel van 
Bodegraven-Noord duidelijker dan voorheen een accent op ecologische waarden geformuleerd. Namelijk daar waar 
Bodegraven-Noord deel uitmaakt van de EHS en de groene koers. Wat wel blijft is het streven naar behoud van 
bestaande natuur- en landschapsstructuren. 
Het is opvallend hoe snel men binnen de planvorming in het landinrichtingsspoor aansluit op het 'nieuwe' beleid en de 
nieuwe terminologie. Hierbij is niet alleen sprake van instrumenteel gebruik, maar ook van een duidelijk andere visie op 
de inrichting van Bodegraven-Noord [conceptueel gebruik]. 
Netwerkanalyse 
Binnen het ruimtelijk besluitvormingstraject wordt in deze ronde het 'nieuwe' strategische beleid vormgegeven. Er vindt 
een aantal kaderstellende activiteiten plaats, zoals de opstelling van de VINO en het NBP. Later in deze ronde worden 
ook de VINEX en het SGR opgesteld [niet in schema opgenomen]. 
Binnen het landinrichtingstraject wordt gepoogd binnen de nieuwe beleidskaders en binnen de nieuwe subsidiekaders 
toch nog tot inrichtingsmogelijkheden voor Bodegraven-Noord te komen. Hiertoe vindt er overleg en onderhandeling 
plaats tussen de CLC en de LC. Met name het aspect van de waterbeheersing [peilverlaging] staat hierbij centraal. 
Uiteindelijk wordt een beperkte peilverlaging voor delen van het landinrichtingsgebied mogelijk gemaakt. Op deze manier 
kan men toch nog tot een voor alle partijen acceptabel [en rendabel] inrichtingsplan komen. 
Binnen de planvorming wordt duidelijk ingespeeld op het nieuwe strategische beleid van het rijk. Zo wordt er een ecolo-
gische basisstructuur voorgesteld, die past binnen het beleid inzake de EHS. Het accent ligt op het scheiden van functies. 
I 1.3.3 
Af rondende analyse en conclusies 
In schema 44 staat een overzicht gegeven van het handelen van de belangrijkste actoren door de besluitvorming heen. 
Hierbij zijn de meest bepalende actoren per episode donkergrijs weergegeven. 
Gebruik? 
Een belangrijk deel van het planvormingstraject in de landinrichting loopt in tijd gelijk op met de ontwikkeling en gel-
dingskracht van het GLE-beleid. Toch heeft het GLE-beleid slechts een rol in de marge gespeeld bij dit besluitvormings-
pVoces. In deze casus komen vooral vormen van instrumenteel gebruik voor. 
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Actor Initiërende Centrale besluitvorming Centrale besluitvorming 
besluitvorming eerste ronde tweede ronde 
Schema 44: Functioneren belangrijkste actoren door besluitvormingsproces heen 
In de eerste besluitvormingsronde van de centrale besluitvorming is het GLE-beieid mede bepalend geweest voor de 
instrumentkeuze bij de landinrichting door GS en de CCC. Het gaat hier om instrumenteel gebruik van het GLE-beleid. 
Hiermee is overigens voldaan aan een belangrijk element van het GLE-beleid, waarbij wordt gesteld dat in geval van 
landinrichting in een GLE 'als regel herinrichting' dient plaats te vinden. Het gaat hier om sturing door procedurering. In 
dezelfde episode is het GLE-beleid ook instrumenteel gebruikt bij de aanwijzing van Bodegraven-Noord als proefgebied 
mer. Dit proefproject wordt uiteindelijk afgeblazen. Bij de evaluatie van het schetsontwerp vindt toetsing aan het ruim-
telijk beleid plaats. Het GLE-beleid is hierbij één van de elementen waaraan de varianten worden getoetst. Tenslotte 
wordt het GLE-beleid door de provincie Zuid-Holland globaal verwerkt in het streekplanbeleid [instrumenteel gebruik]. 
Ten tijde van de tweede ronde in de centrale besluitvorming heeft een duidelijke vernieuwing van het ruimtelijk beleid 
op rijksniveau plaatsgevonden. Dit 'nieuwe' beleid heeft wel een duidelijk stempel op de planvorming voor Bodegraven-
Noord weten te drukken. Het gaat hier zowel om instrumenteel als conceptueel gebruik. 
Doorwerking? 
Het GLE-beleid heeft vooral doorgewerkt in de instrumentkeuze en de mer-kwestie. Voor het overige is het GLE-beleid 
alleen gebruikt bij het streekplanwerk van Zuid-Holland. 
Het ruimtelijk beleidskader [nationaal en provinciaal] heeft echter geen richting kunnen geven aan de landinrichting: de 
beide bezuinigingsvoorstellen zijn bepalend voor de besluitvorming in deze fase. Door het niet meer subsidiëren van 
peilverlaging in diepe veenweidegebieden en het niet meer subsidiëren van kavelverbeteringswerken, is de bodem ont-
vallen aan de beide inrichtingsvarianten zoals deze in het voorontwerp zijn gepresenteerd. 
In de tweede ronde van de centrale besluitvorming wordt er gebruik gemaakt van de concepten uit de 'nieuwe genera-
tie' rijksplannen. Dit beleid lijkt de planvorming, in ieder geval qua terminologie en conceptueel denken, meer beïnvloed 
te hebben dan het hieraan voorafgaande beleid. 
I 1.4 
Het empirisch materiaal bezien 
Opvallend in deze casus is de rol van de provincie Zuid-Holland in vergelijking met de rol van de provincie Utrecht in 
de Eemland casus. Uit de casus Eemland blijkt duidelijk dat de provincie Utrecht weigert via het streekplan een duidelijk 
beleidskader te ontwikkelen voor de landinrichting. Dit beleidskader zou, gezien de karakteristiek van het Eemland en 
de doelstellingen van het nationale beleid, minimaal aan enkele zeer karakteristieke waarden van het landschap bescher-
ming moeten bieden. Het ontbreken van een duidelijk provinciaal beleidskader en de provinciale blokkade van het 
Relatienotabeleid heeft er zeker toe bijgedragen dat de ruilverkaveling Eemland is uitgevoerd als een 'traditionele' ruil-
verkaveling waarbij de landbouwbelangen primair zijn. De provincie Utrecht heeft dus een effectieve blokkade voor het 
rijksbeleid opgeworpen. De uiteindelijke concessies die door de provincie zijn gedaan in het kader van het streekplan 
Utrecht [1986] zijn een 'lege dop'. Zeker voor wat betreft het Eemland. Dit terwijl het Eemland altijd centraal heeft 
gestaan bij de activiteiten van het ministerie van VROM in haar interacties met de provincie Utrecht. 
In tegenstelling tot de provincie Utrecht heeft de provincie Zuid-Holland wel een zeer duidelijk ruimtelijk beleidskader 
gepresenteerd. Zeker de streekplanuitwerking voor het gebied tussen de Meije en de Oude Rijn [1982] geeft een zeer 
ondubbelzinnige visie op de gewenste ruimtelijke ontwikkeling van Bodegraven-Noord. De beleidsruimte van de LC is 
hiermee op voorhand sterk ingeperkt. Een dergelijk duidelijk ruimtelijk beleidskader lijkt een betere uitgangssituatie te 
bieden voor sturing van het landinrichtingstraject. Op basis van de casus Bodegraven-Noord kan daar echter geen dui-
delijke uitspraak over worden gedaan. De beide bezuinigingsvoorstellen van L&V zijn namelijk nog sterker kaderstellend 
ten opzichte van de mogelijkheden binnen de landinrichting dan het streekplan. 
In de casus Bodegraven-Noord wordt het GLE-beleid opgevolgd door het beleid uit de nieuwe generatie. Het nieuwe 
beleid zet al vrij snel zijn conceptuele stempel op de landinrichting Bodegraven-Noord. Dit gebeurt al voordat het beleid 
in de provinciale ruimtelijke beleidskaders is opgenomen. In dit geval blijken de nationale beleidskaders aansprekend 
genoeg te zijn om direct op aan te haken. De nieuwe beleidsconcepten hebben kennelijk meer te bieden aan aangespro-
ken actoren dan het GLE-beleid. Dit uit zich in de nieuwe aanpak voor Bodegraven-Noord. Hierbij wordt afgestapt van 
het creëren van een eindtoestand binnen het uitvoeringstraject van de landinrichting en wordt een nieuw concept 
gepresenteerd voor de inrichting van Bodegraven-Noord, waarin duidelijk wordt aangesloten op de EHS [instrumenteel 
gebruik en herconceptualisering]. 
Deel 3 
Ter afronding 
In het derde en afsluitende deel [hoofdstuk 12] van het onderzoek komen we terug op de doelstellingen van onderzoek 
in confrontatie met de empirie. In relatie tot de doelstellingen kan doorgaans positief worden geoordeeld over de resul-
taten van dit onderzoek. Het ontwikkelde theoretisch kader is bruikbaar geweest bij het in beeld brengen van het pro-
ces van de nageschakelde besluitvorming en vaststelling van de mate van doorwerking in een viertal casus. Bovendien 
heeft de toepassing van het theoretisch-methodisch kader een aantal kanttekeningen opgeleverd omtrent de doorwer-
king van het GLE-beleid. Tegelijkertijd is ook duidelijk geworden dat de doorwerkingsproblematiek zodanig complex is, 
dat er -ongeacht de onderzoeksinspanningen- altijd hiaten zullen blijven in de verzamelde informatie betreffende de 
doorwerking van een bepaald beleid. Ook op basis van deze methodiek gaat de black-box niet altijd ver genoeg open om 
een afdoende blik op de inhoud te kunnen werpen. 
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Bevindingen, reflectie en conclusies 
In dit afsluitende hoofdstuk komen we terug op de doelstellingen van onderzoek in confrontatie met de empirie. De 
doelstellingen betreffen in het kort: 
• de theoretische fundering en uitwerking van het proces van doorwerking; 
• de theoretische fundering en ontwikkeling van het doorwerkingsbegrip als beoordelingsmaatstaf; 
• de ontwikkeling van een beoordelingsmethode die zowel ruimte biedt voor de bestudering van het proces, als 
vaststelling van de mate van doorwerking. 
In dit hoofdstuk zal het empirisch materiaal in zijn geheel bezien worden in een confrontatie met de geformuleerde 
doelstellingen van het onderzoek. Per onderzoeksdoelstelling zullen allereerst de voornaamste bevindingen uit het theo-
retisch-methodisch deel worden samengevat. Vervolgens zullen deze bevindingen worden geconfronteerd met de gege-
vens uit het empirisch deel en van commentaar voorzien. De casus spelen hierbij een centrale rol. 
In 12.1 zal allereerst het bestudeerde beleid aan de orde worden gesteld. De initiële strategische beleidsuitspraak is 
slechts één van de zaken die van invloed kan zijn op de nageschakelde besluitvorming. Toch is bijzondere aandacht 
gerechtvaardigd, omdat het initiële beleid aanleiding is tot het op gang komen van de nageschakelde besluitvorming. 
Vervolgens zal per paragraaf een onderzoeksdoelstelling worden behandeld. 
In 12.2 zal het doorwerkingsproces aan de orde komen. Op welke wijze werkt beleid door in de nageschakelde besluit-
vorming van aangesproken actoren? Welke factoren zijn hierop van invloed? 
In 12.3 zal doorwerking als beoordelingsmaatstaf aan de orde komen. Welke vormen van gebruik zijn gesignaleerd in de 
empirie? Wat betekent dit voor de doorwerking van strategisch beleid? 
In 12.4 zal de onderzoekmethodiek worden bezien. Deze paragraaf zal worden afgesloten met een beschouwing over de 
praktijkwaarde van dit onderzoek. Is de ontwikkelde onderzoekmethodiek ook praktisch toepasbaar? 
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Bevindingen, reflectie en conclusies 
Het GLE-beleid: bevindingen en reflectie 
Er ¡s geconstateerd dat de initiële strategische beleidsuitspraak één van de zaken is, waarmee door actoren rekening 
kan worden gehouden in de nageschakelde besluitvorming [Mastop & Faludì 1993, p.73]. Aspecten van beleid kunnen 
worden beschouwd als invloedsfactor op de nageschakelde besluitvorming. Niet voor niets wordt gesteld dat beleid 
"de moeite waard moet zi jn" voor aangesproken actoren [Galle, Mastop & Rigter 1987, p.46]. Diverse malen 
[Galle с.s. 1987; Galle 1990] wordt gesteld dat doorwerking van beleid problematisch zal worden als de inhoud van 
beleid niet aanspreekt. Potman [1989, p.50] stelt dat een dergelijke inhoudelijke afweging vooral betrekking zal hebben 
op de beleidsdoelen en de toe te passen middelen. Teisman [1992, p.38] wijst op het belang van plannen als inspiratie­
bron. 
De cruciale vraag is of het beleid de moeite waard is voor aangesproken actoren. Hieronder wordt een poging gedaan 
deze vraag te beantwoorden aan de hand van de empirie en relevante literatuur. 
Uit het empirisch materiaal blijkt dat er sprake is van consensus tussen rijk en provincies waar het de doelen van 
natuur- en landschapsbeleid betreft. Deze actoren blijken op hoofdlijnen dezelfde standpunten in te nemen over wat 
wenselijk is. In de terminologie van Bolan [1973, p.386] is sprake van geringe 'ideologische stress'. In dat opzicht kan 
worden geconstateerd dat het GLE-beleid in ieder geval aansluit op de belevingswereld van provincies. Het kaart 
immers een belangwekkende problematiek aan op een voor de provincies herkenbare wijze. Een belangrijk probleem is 
echter dat het GLE-beleid geen oplossingen en inzichten biedt die de provincies nog niet kennen. Een zwaarwegende 
kritiek op het GLE-beleid is dan ook het gebrek aan meerwaarde ten opzichte van vigerend provinciaal beleid. In feite 
betekent het rijksbeleid grotendeels een bevestiging en vastlegging [codificatie; Koopmans 1970, p.223] van de praktij­
ken op provinciaal niveau. Het beleid beoogt slechts een beperkte bijsturing van [provinciale] beleidspraktijken. Het 
ontbreekt het GLE-beleid dus aan vernieuwing . Juist vernieuwing wordt door Witsen [1991] aangehaald als één van de 
belangrijke functies van strategisch beleid. Strategisch beleid moet daarom boven het ambitieniveau van haalbaarheid uit-
stijgen. "Haalbaarheid is de grens voor ieder beleid. Maar wat haalbaar is, is dikwijls niet genoeg. Het 
ambitieniveau moet daar altijd boven uit gaan. Een ambitieniveau dat zich laat beperken tot wat haal-
baar is, verliest zijn vernieuwende kracht. Hogere ambities voor beleid kunnen tot gevolg hebben dat 
door ontwikkelingen in techniek en kunde, in probleembesef en in oplossingsbereidheid morgen haalbaar 
is wat het vandaag nog niet is" [Witsen 1991, p.2l]. 
I Het ontbreekt het GLE-beleid aan 
vernieuwing voor de provincies Het GLE-beleid is 
echter wel nieuw voor het ri|k zelf Tot dan toe 
heeft het rijk immers geen beleid gevoerd waarin 
natuurbescherming en landschapsbescherming bin-
nen één gebied gezamenlijk opcrekken Toch is 
het gebrek aan vernieuwing voor provincies te 
beschouwen als problematisch ZIJ zijn immers 
belangri|ke aangesproken actoren op de weg naar 
beïnvloeding van de ruimtelijke organisatie 
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Kunnen provincies zich doorgaans wel vinden in de beleidsdoelen van het GLE-beleid, over de instrumentele uitwerking 
en ondersteuning van het beleid [de toe te passen middelen] zijn zij niet te spreken. Dit gebrek aan financiële onder-
steuning krijgt extra gewicht door het restrictieve karakter van het beleid. Actieve toepassing brengt een inperking van 
de beleidsruimte voor aangesproken actoren met zich mee. Het onderschrijven van conserverend beleid voor bepaalde 
gebieden, perkt de ontwikkelingsmogelijkheden van sommige functies binnen deze gebieden in. Actoren die het GLE-
beleid ondersteunen, ervaren dus een inperking van de eigen keuzeruimte. Er staat echter 'niets tegenover' het actief 
toepassen van dit 'rijksbeleid'. Er is geen sprake van een compensatie in financieel opzicht. Bovendien vindt er ook geen 
compensatie van de verloren beleidsruimte plaats. Door Galle [1990] wordt er op gewezen dat evenwicht in beperkin-
gen enerzijds en mogelijkheden anderzijds een belangrijke succesfactor van beleid is. 
Het gebrek aan vernieuwingskracht draagt bij aan nog een kenmerk van het GLE-beleid dat de doorwerking zal bemoei-
lijken: de geringe communicatieve kracht van het concept. Het concept GLE moet concurreren met vele vergelijkbare 
concepten uit het natuur- en landschapsbeleid. Bovendien is er geen sprake van een wervend of beeldend concept; een 
aansprekende metafoor ontbreekt. Het belang van een dergelijke aansprekende metafoor wordt duidelijk wanneer men 
het succes van de concepten Randstad en Groene Hart analyseert [Faludi & Van der Valk 1994]. Ook Bolan [1973, 
p.387] wijst op het belang van communicatieve aspecten bij besluitvorming. 
Naast deze kenmerken van het GLE-beleid die de doorwerking bemoeilijken, bevordert de flexibiliteit ervan juist wel de 
kans op doorwerking. Door toepassing van het GLE-beleid worden doorgaans geen onomkeerbare processen in gang 
gezet. Het besluit om op dit moment een bepaalde ingreep in een GLE niet toe te laten, betekent immers niet dat 
dezelfde of een vergelijkbare ingreep in de toekomst nooit zal plaatsvinden. 
Op basis van deze kenmerken kan worden gesteld dat het GLE-beleid in zichzelf niet zeer de moeite waard is voor de 
provincies. Het is dan ook nauwelijks verwonderlijk dat de doorwerking van het initiële beleid in de streekplannen 
beperkt is gebleven tot een nogal passieve acceptatie. Het beleid wordt op hoofdlijnen vaak nog wel onderschreven, 
maar tot een concrete invulling en verwerking komt het niet. Voor de inhoudelijke vraagstukken met betrekking tot 
natuur- en landschapsbescherming lijkt dit nauwelijks een probleem. In vrijwel alle provincies is er namelijk wel sprake 
van materiële conformiteit met het rijksbeleid. Zolang rijksbeleid en provinciaal beleid in materieel opzicht overeen-
stemmen, maakt het voor de dagelijkse beleidsvoering weinig uit of men vooral het eigen strategisch beleid hanteert als 
kader voor operationele besluiten, of dat men het initiële beleid daarvoor gebruikt. 
In dit onderzoek is uitgegaan van een instrumentele functie van het GLE-beleid. Het uitgangspunt is dat het rijk dit 
beleid daadwerkelijk wil doorvoeren. Ringeling [1993] stelt deze functie van beleid echter ter discussie. Hij stelt dat er 
binnen de beleidsevaluatie te weinig aandacht is voor de symbolische functie van beleid Dit betekent concreet een 
'overwaardermg' van de mogelijkheden [en bedoelingen] van beleid Elk beleid heeft symbolische aspecten "Uitgaande 
van de benadering waarin het symbolische karakter van overheidsbeleid wordt beklemtoond, spreekt het 
vanzelf dat overheidsprestaties tegenvallen. De fraai geformuleerde bedoelingen zijn er immers niet om 
gerealiseerd te worden. Overheidsbeleid heeft een symbolisch karakter: het zijn woorden die gerust 
moeten stellen; het gaat om taal die op zichzelf bevrediging m o e t scheppen. [...] W i e de effectiviteit van 
beleid wil meten in termen van maatschappelijke effecten zal teleurgesteld worden. Hij m e e t immers de 
verkeerde dingen. De teleurstelling over het overheidsoptreden vloeit immers voort uit het feit dat het 
symbolische karakter van beleid onvoldoende is onderkend en dat men gedaan heeft alsof alle fraaie 
woorden ook in fraaie daden moesten resulteren" [Ringeling 1993, ρ 245] De codificatie van de provinciale prak­
tijken via het GLE-beleid heeft voor de provincies ongetwijfeld een symbolische lading Wanneer beleid vooral een sym­
bolisch karakter heeft betekent dit niet dat er geen materiele effecten zi|n, "maar dat die effecten geringer zijn 
dan op grond van de bij de beleidsvorming gebruikte woorden mocht worden verwacht" [Ringeling 1993, 
ρ 242] Aangezien het GLE-beleid vooral codificatie van provinciaal beleid betreft en daarmee vooral voor provincies 
een symbolische functie lijkt te hebben, moet men in termen van actief gebruik van dit beleid door deze actoren dan 
ook niet al te hoge verwachtingen hebben Voor het rijk zelf is er naast een symbolische functie [geruststellen natuur­
en landschapslobby, probleemsignalering, symbool voor actieve inzet rijk] zeer zeker ook sprake van een instrumentele 
functie Vanuit die optiek is een zekere teleurstelling over de passieve houding van de beleidsinitiatoren gerechtvaardigd 
Ter afronding 
Het GLE-beleid heeft, zoals uit het voorgaande blijkt, een aantal eigenschappen die doorwerking van beleid bemoeili|ken 
• Het beleid spreekt belangrijke aangesproken actoren niet aan 
• Het concept GLE heeft een lage communicatieve waarde 
• Het ontbreekt het beleid aan vernieuwende elementen die aanleiding kunnen zijn tot herconceptualisenng van 
de problematiek 
• Het beleid wordt niet door financíele impulsen ondersteund 
• Het beleid biedt geen compensatie voor het verlies aan beleidsruimte voor aangesproken actoren die dit 
beleid actief willen gebruiken 
Daartegenover staat de flexibiliteit van het beleid en de consensus tussen actoren over de gewenste richting van het 
natuur- en landschapsbeleid Deze karakteristieken zullen doorwerking in principe bevorderen In de praktijk blijkt het 
gewicht ten nadele van doorwerking te zijn doorgeslagen 
Hoewel het GLE-beleid voor de beleidsinitiator een voornamelijk instrumentele functie lijkt te hebben, lijkt het beleid 
voor één van de belangrijkste groepen aangesproken actoren [de provincies] vooral een symbolische functie te hebben. 
Dit zal de doorwerking in het handelen van deze aangesproken actoren beperken. 
12.2 
Het doorwerkingsproces in theorie en empirie 
12.2.1 
Recapitulatie theoretisch kader 
Strategische beleidsuitspraken zijn primair gericht op de beïnvloeding van de nageschakelde besluitvorming. Dit wordt 
de functie als referentiekader voor de nageschakelde besluitvorming genoemd. De nageschakelde besluitvorming is 
echter geen simpel doorgeefluik van strategische beleidsuitspraken. Zij is te begrijpen als een samenstel van beleidspro-
cessen waarbij de initiële strategische beleidsuitspraak één van de zaken is, waarmee rekening kan worden gehouden 
[Mastop & Faludi 1993, p.73]. 
Het proces van nageschakelde besluitvorming vindt in de regel plaats binnen complexe [beleidsnetwerken. De samen-
stellende delen van het beleidsnetwerk zijn de actoren en de relaties tussen deze actoren. 
Een tweetal karakteristieken van actoren is van essentieel belang binnen de beleidsnetwerkbenadering: hetgeen de actor 
wil [wensen en ambities] en de feitelijke mogelijkheden die een actor heeft om zijn ambities te bereiken [middelen]. 
De verdeling van ambities en middelen over de verschillende actoren binnen het beleidsnetwerk leidt meestal tot interde-
pendentie tussen actoren [Teisman 1992, p.42; Bressers 1983, p. 196-197]. Deze interdependentie leidt tot het aangaan 
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• Bemiddelingsrelaties. 
• Kaderstellende relaties. 
De activering van deze relaties kan doorgaans worden begrepen in het licht van de sturingsstrategie die door de 
betreffende actor wordt gehanteerd. Er worden twee basisvormen van sturing in netwerken onderscheiden, te weten 
spelmanagement en netwerkconstituering. Bij spelmanagement wordt gebruik gemaakt van de bestaande beper-
kingen en kansen die zich in het netwerk voordoen. Bij netwerkconstituering tracht men de bestaande karakteristieken 
van het netwerk te wijzigen [Klijn, Koppejan & Termeer 1993, p.234]. 
Vormen van spelmanagement zijn bijvoorbeeld het selectief activeren van relaties in het netwerk [Friend, Power & 
Yewlett 1974, p.43-44] en sturing door middel van beleidsvorming als gezamenlijke beeldvorming [Snellen 1987, p.2l-
22]. Vormen van netwerkconstituering zijn sturing door structurering en sturing door procedurering [Snellen 1987, 
p.22-25]. 
12.2.2 
Confrontatie met de empirie 
Bevindingen in hoofdlijnen 
Het empirisch materiaal wijst overwegend in de richting van geringe -aanwijsbare- doorwerking van het GLE-beleid. Het 
GLE-beleid speelt slechts een marginale rol [beperkte functie als referentiekader] in de nageschakelde besluitvorming 
van de bestudeerde gevallen. Voor de provinciale planvorming blijkt het GLE-beleid geen grote impuls te zijn. Voor de 
dagelijkse besluitvorming door aangesproken actoren [inclusief de beleidsinitiatoren] evenmin. Kennelijk legt het initiële 
beleid als invloedsfactor weinig gewicht in de schaal. Andere factoren zijn voor de nageschakelde besluitvorming door 
aangesproken actoren doorgaans van groter belang. In het navolgende volgt hierover een beschouwing. Deze beschou-
wing is gebaseerd op de elementen, zoals die in het theoretisch kader naar voren zijn gebracht. In algemene zin kan 
worden gesteld dat dit theoretisch kader zeer bruikbaar is geweest bij het in beeld brengen van het proces van nage-
schakelde besluitvorming. Uit de confrontatie tussen theorie en empirie zijn de volgende aspecten komen bovendrijven: 
de besluitvormingscontext, de ambities en middelen, sturingsstrategieën en relaties en beleidsvoering in afzonderlijke 
circuits. 
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De besluitvormingscontext 
Een evaluatie van de doorwerking van het GLE-beleid in Zeeland zou nooit volledig zijn zonder een beoordeling van de 
besluitvorming rond de WOV. Pas in die besluitvormings- of handelingscontext hebben de kansen en bedreigingen 
[afhankeli|k van de actor] die worden opgeworpen door het GLE-beleid betekenis gekregen. In deze bredere besluitvor-
mingscontext, waarin verschillende beleidsprocessen min of meer gelijktijdig verlopen, ontstaan belangrijke strategisch-
tactische scoringskansen. Dat betekent concreet dat men de werking van het GLE-beleid niet kan beschrijven of analyse-
ren zonder zicht te hebben op de wensen en ambities van de diverse actoren met betrekking tot gelijktijdig verlopende 
beleidsprocessen. In de WOV-casus bijvoorbeeld betekent dit dat men de werking van het GLE-beleid niet kan beschrij-
ven of analyseren als men geen zicht heeft op de ambities en wensen van actoren met betrekking tot de WOV. 
Hetzelfde geldt voor de overige casus, waarbij men de werking van het GLE-beleid niet kan beschrijven zonder inzichten 
in de ambities en wensen van actoren op het terrein van respectievelijk de landinrichting en de 380-kV lijn. 
Naast deze bredere besluitvormingscontext is de historische context evenzeer van belang. In hoofdstuk 3 is deze histo-
rische context aangegeven met de term voortraject. In dit onderzoek is de invloed van het voortraject één maal zeer 
duideli|k naar voren gekomen. De vasthoudendheid van de gemeente Borsele aangaande de WOV is alleen te begrijpen 
als men de voorgeschiedenis van de gemeente kent. 
2 Bressers spreekt in dit verband van 
doeleinden die meer of minder strijdig zi|n en 
van doeleinden die meer of minder met elkaar 
overeenkomen "Doeleinden zijn meer stnidig, 
naarmate de realisering van het ene doel de 
realisering van het andere doel meer bemoei-
lijkt Van meer overeenkomende doeleinden kan 
worden gesproken naarmate de realisering van 
het ene doel de realisering van het andere doel 
inhoudt of vergemakkelijkt" [Bressers І98Э, 
ρ 193] 
Ambities in het beleidsnetwerk 
De aanwezige consensus tussen belangrijke actoren over de ambities van het GLE-beleid leidt niet tot het intensief 
gebruik van het GLE-beleid. Dit is voor een belangrijk deel te verklaren uit de andere ambities van de betrokken acto­
ren. Een overzicht van ambities en wensen kan de volgende relaties naar voren brengen . 
• Onverenigbare ambities. Hiervan is sprake indien het nastreven van de ene ambitie het bereiken van de 
andere ambitie belemmert of onmogelijk maakt. Dit kan zich voordoen tussen beleidsvelden en binnen een 
beleidsveld. Een voorbeeld van het eerste betreft de tegenstrijdige ambities aangaande de W O V en de GLË in 
geval van de provincie Zeeland. Een voorbeeld van het laatste kan worden gevonden in de Reestdalcasus. Het 
vrijwaren van een GLE van nieuwe doorsnijdingen is in deze casus strijdig met het bundelingsbeginsel dat 
eveneens ten behoeve van de bescherming van natuur en landschap is geformuleerd. 
• Ondersteunende ambities. Hiervan is sprake indien het nastreven van de ene ambitie tevens het bereiken 
van de andere ambitie dichterbij brengt. Daar waar het nastreven of bereiken van de ene ambitie niet mogelijk 
is zonder het nastreven of bereiken van andere ambities is zelfs sprake van afhankelijke ambities. Ook dit 
kan zich voordoen tussen beleidsvelden en binnen een beleidsveld. In de WOV-casus treffen we een duidelijk 
voorbeeld van ondersteunende ambities tussen beleidsvelden aan, namelijk het streven naar een grote GLE en 
het streven naar een aanlanding van de WOV ten westen van het dorp Borssele door de gemeente Borsele. 
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• Onafhankelijke ambities Hiervan is sprake als het nastreven van de ene ambitie geen enkel effect heeft op 
het nastreven van de andere ambitie Waar sprake is van onafhankelijke ambities binnen een beleidsveld, zou 
men kunnen spreken van complementaire ambities. 
Het GLE-beleid lijkt bij actoren vooral reacties op te roepen in geval van onverenigbare ambities of ondersteunende 
ambities Wanneer ambities van het initiële beleid onverenigbaar zijn met andere ambities van een actor die hoger in 
rangorde zijn, dan zal deze actor proberen het initiële beleid te negeren of te blokkeren Zo heeft de provincie Utrecht 
bijvoorbeeld geprobeerd het rijksbeleid inzake de Relatienota lange tijd te negeren Het actief hanteren van het 
Relatienotabeleid zou een inperking van de beleidsruimte voor de LC hebben betekend Daar raakt het initiële beleid 
aan een belangrijkere ambitie van de provincie Utrecht, nameh|k een voorspoedig verloop van de planvorming in het 
ruilverkavehngstraject, waarbij de agrarische belangen door de provincie hoger worden gewaardeerd dan de natuur- en 
landschapsbelangen 
Wanneer ambities van het initiële beleid -andere- ambities van aangesproken actoren ondersteunen, zijn meer positieve 
reacties van actoren aangaande het initiële beleid te verwachten Dit kan leiden tot actief gebruik van dit beleid Dit is 
bijvoorbeeld het geval bi| de gemeente Bersele die het GLE-beleid beschouwt als een scoringskans in de discussie rond 
de tracering van de WOV 
Pas in concrete besluitvormmgssituaties wordt duidelijk of er sprake is van onverenigbare ambities of ondersteunende 
ambities Zo heeft de provincie Zeeland in 1986 waarschijnlijk niet voorzien dat de verwerking van het GLE-beleid in 
het streekplan in latere instantie zou gaan interfereren met de besluitvorming rond de WOV 
Wat te doen met beleid dat vooralsnog onafhankelijke of complementaire ambities lijkt te verkondigen' Zolang niet dui-
delijk is of het initiële beleid al dan niet onverenigbaar is met de eigen ambities, lijken actoren het initiële beleid het 
voordeel van de twijfel te gunnen Dit gaat natuurlijk alleen op als zi| er zich in principe in kunnen vinden Dit kan ver-
klaren waarom zoveel provincies in hun streekplannen toch op enigerlei manier verwijzen naar het GLE-beleid Men is 
het er inhoudelijk mee eens en het zou in de toekomst belangrijke scoringskansen kunnen opleveren Dit kan ook ver-
klaren waarom de provincie Utrecht zoveel problemen heeft met de verwerking van het Relatienotabeleid en -later- het 
GLE-beleid In deze provincie doet zich immers al een concreet besluitvormmgsgeval voor waarbij de ambities van de 
provincie duidelijk afwijken van de ambities van het rijksbeleid [Eemland] 
In bovenstaande gevallen zijn veelal elkaar ondersteunende of onverenigbare ambities binnen één actor bezien Er is niet 
alleen sprake van verschillende ambities bij één actor, maar ook tussen actoren Deze verdeling van ambities tussen 
betrokken actoren is mede bepalend voor de gebeurtenissen in de besluitvorming Teisman [1992] wi|st in dit verband 
bijvoorbeeld op doelvervlechtmg tussen actoren "Besluitvorming start inderdaad bij de gratie van a priori 
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doelen. Deze doelen vormen de input van besluitvorming. Veel actoren zijn echter niet bij de besluitvor-
ming betrokken omdat zij per se iets willen bereiken met een project, maar omdat zij over onmisbare 
benodigdheden beschikken. Deze actoren kunnen het project interessant maken voor zichzelf door er 
een eigen doel aan op te hangen [...]. Actoren proberen met andere woorden een win-win situatie te 
creëren. Dit kan door het project uit te breiden met extra onderdelen of door steun te verlenen, onder 
de voorwaarde dat de andere partij steun verleent aan een voorstel dat los staat van het beleidsproject 
waarop de besluitvorming betrekking heeft" [Teisman 1992, p.89]. 
Ambities van actoren zijn dus van belang voor het verloop van de besluitvorming. Zij zijn evenwel niet statisch. Teisman 
merkt op dat doelen onderhevig zijn aan strijd, veelal niet uitgekristalliseerd zijn aan het begin van de besluitvorming, 
afhankelijk worden gesteld van haalbare oplossingen, veranderbaar zijn onder invloed van maatschappelijke opvattingen 
en vrijwel voortdurend in onderlinge competitie tot elkaar staan. "Doelen zijn niet de eenduidige bakens, waar 
de actoren en de onderzoeker zich aan kunnen vast houden" (Teisman 1992, p-259]. 
Uit het analyse van de vier casus blijken de ambities aangaande het GLE-beleid bij de diverse aangesproken actoren 
doorgaans niet erg hoog gestemd te zijn. Andere ambities [WOV-aanleg, andere keuze 380 kV-lijn, uitvoering ruilverka-
veling] zijn doorgaans belangrijker. Ook de beleidsinitiatoren zelf laten soms andere belangen prevaleren [scheiding van 
functies in Eemland] of getroosten zich geen bijzondere inspanningen om de doorwerking van hun beleid te bevorderen 
[IRO-Zuid]. In de bestudeerde casus is het GLE-beleid dan ook weinig bepalend voor de gebeurtenissen in het netwerk. 
Actoren zijn niet geneigd ten behoeve van het GLE-beleid te interacteren met anderen. De gebeurtenissen in de casus 
zijn veelal gerelateerd aan de ambities op het terrein van de infrastructuur en landinrichting, waarbij het GLE-beleid 
soms voor onverwachte scoringskansen zorgt. Al met al is er bij alle actoren sprake van een hoge mate van opportunis-
me waar het de GLE aangaat. 
De toevallige scoringskansen die ontstaan in de nageschakelde besluitvorming zijn niet te voorzien door de initiële 
beleidsmakers. De nageschakelde besluitvorming in dit onderzoek kenmerkt zich in hoge mate door het gebruiken van 
deze scoringskansen. Doorwerking van beleid wordt kennelijk voor een belangrijk deel bepaald doordat aangesproken 
actoren op deze wijze omgaan met strategisch beleid. Daarmee wordt het van belang dat strategisch beleid voldoende 
openingen biedt om nieuwe ambities in het procesverloop in te brengen. Op deze wijze zal de doorwerking van het ini-
tiële beleid worden bevorderd. 
Kortom, ambities van actoren zijn van centraal belang bij het verklaren van doorwerking van beleid. Deze zijn vaak 
onverenigbaar met de GLE-ambities. Bovendien zíjn de GLE-ambities van actoren in de bestudeerde casus ondergeschikt 
aan andere ambities. Het GLE-beleid levert soms onverwachte scoringskansen [of belemmeringen] waar het andere 
ambities betreft De doorwerking van het GLE-beleid in de bestudeerde casus verloopt dan ook via het benutten van 
deze scoringskansen door actoren 
Middelen in het beleidsnetwerk 
Actoren die in het netwerk betrokken zijn op basis van hun ambities interacteren met actoren die over bepaalde nood-
zakelijke middelen beschikken Sommige actoren zijn dan ook primair op grond van de bi| hen aanwezige onmisbare mid-
delen betrokken bij de besluitvorming De meeste actoren zijn echter op grond van zowel ambities als middelen betrok-
ken bij de besluitvorming Door de casus heen spelen voornamelijk drie typen middelen een rol, te weten [wettelijke] 
bevoegdheden, financiële middelen en informatie 
Bevoegdheden worden een paar maal nadrukkelijk ingezet Hierbi| kan bijvoorbeeld worden gewezen op het ministerie 
van VROM in de Eemlandcasus [dreiging met ministeriele aanwijzing], de ministeries van VROM en LNV in de 380 kV-
casus [toepassing bevoegdheden aangaande mer] en de provincie Zeeland [gebruik begrenzingsbevoegdheid, aanwijzing] 
Informatie speelt vooral een rol in geval van de 380 kV-casus De belangrijkste rol die de IJsselmij hierbij speelt is de 
doorbreking van het informatiemonopolie van de Sep Tenslotte zijn sommige actoren vooral in het proces betrokken 
vanwege de hen ter beschikking staande financiële middelen Dit is bijvoorbeeld het geval bij het ministerie van V&W in 
de WOV-casus Daar waar één actor [of een coalitie van actoren] een duidelijke financiële impuls moet geven aan een 
uit te voeren project kan de houding van deze actor bijzonder bepalend zijn Zo kan de financiële speelruimte die deze 
actor bereid is toe te staan kaderstellend zi|n ten opzichte van de besluitvorming Dit is het geval bij de casus 
Bodegraven-Noord [bezuinigingsrondes LNV], de WOV-casus [financiële speelruimte beperking voor aantal mogelijke 
tracés] en in het geval van de 380 kV-lijn [financiële speelruimte een belangrijke factor in de compensatie-onderhande-
lingen tussen de Sep en Overijssel] 
Kortom, inzicht in de [verdeling van] middelen die actoren ter beschikking staan draagt bij aan het verklaren van het 
verloop van beleidsprocessen In de bestudeerde casus wordt vooral gebruik gemaakt van bevoegdheden, informatie en 
financiële middelen 
Sturingsstrategieën en relaties in het beleidsnetwerk 
Strategieën in het beleidsnetwerk zi|n onder te verdelen in twee categorieën Strategieën die ten grondslag liggen aan de 
beleidsformulenng en die als het ware in het beleid of plan zijn geïncorporeerd en handelingsstrategieën die tijdens de 
beleidsvoering In het netwerk door de verschillende actoren worden gehanteerd De beleidsmitiatoren hebben de 
mogelijkheid bepaalde stunngsstrategieen in het initiële beleid in te bouwen Zwanikken, Needham & Faludi [1993, ρ 21] 
spreken in dit verband van doorwerkingsstrategieèn 
Een strategie die in het GLE-beleid is geïncorporeerd, is de indirecte sturing door middel van procedurenng en structu-
rering [Snellen 1987]. Procedurering en structurering wijzigen de verdeling van middelen [bevoegdheden] en wijzigen de 
interactieregels [procedurevorming]. Hiermee worden tevens de relaties tussen actoren beïnvloed. Bij sturing door 
structurering wordt -door bijvoorbeeld de toedeling van bevoegdheden- de relatie tussen de partijen in het beleidsveld 
op een zodanige wijze beïnvloed dat er een evenwichtige[r] machtsverhouding ontstaan. " H e t beleid schept een uit-
gangssituatie voor de betrokken partijen, die niet van meet af aan het beoogde resultaat biedt, maar die 
voldoende aanknopingspunten voor verdere kristallisatie van de te beschermen belangen geeft" [Snellen 
1987, p.23]. Bij procedurering worden de spelregels in het netwerk zodanig gewijzigd dat de nageschakelde besluitvor-
ming aan bepaalde vereisten moet voldoen. Sturing door procedurering en structurering passen binnen het denken over 
beleidsnetwerken. Zij verminderen de directe sturingslast voor de beleidsmakers. Vormen van indirecte sturing, waarbij 
de nageschakelde actoren binnen bepaalde randvoorwaarden juist worden aangesproken op het toepassen van de eigen 
bevoegdheden en deskundigheid, passen bij de positie van de beleidsinitiator in het beleidsnetwerk. De beide infrastruc-
tuurcasus laten de werking van beleid door middel van procedurering [380 kV] en structurering [WOV] zien. Ook de 
aansturing van de herinrichtingsprocedure is een vorm van procedurering. 
Indirecte sturing biedt geen garantie op de gewenste uitkomsten. Soms doen zich onverwachte complicaties voor. Zo 
heeft in de WOV-casus de structurering van het initiële beleid uiteindelijk wel uitgenodigd tot gebruik van het GLE-
beleid door de provincie [begrenzing], maar niet op de door het rijk beoogde wijze. De provincie gebruikt haar begren-
zingsbevoegheid namelijk primair om het uiteindelijke besluit over de begrenzing uit te stellen. 
Klijn c.s. [1993, p.233] gaan vooral in op handelingsstrategieën in de beleidsvoering. Hierbij maken zij onderscheid tus-
sen netwerkconstituering [bewerkstelligen van wijzigingen in het netwerk] en spelmanagement [inspelen op beperkingen 
en kansen in het bestaande netwerk]. 
Kaderstellende activiteiten, zoals planvorming maar ook de vaststelling van financiële kaders, zijn per definitie vormen 
van netwerkconstituering. Kaderstelling is immers omschreven als een sturingsmogelijkheid die de toekomstige beleids-
ruimte binnen het netwerk inperkt. Vooral financiële kaderstelling kan sterk bepalend zijn voor de [onmogelijkheden in 
het vervolg van de nageschakelde besluitvorming [Bodegraven-Noord]. In de Eemlandcasus weigert de provincie Utrecht 
juist te komen tot kaderstelling: ook dit is een vorm van netwerkconstituering. Een ander belangwekkend moment van 
netwerkconstituering in de Eemlandcasus is de activering van een bemiddelende rol voor de CCC. Deze bemiddeling 
heeft een volgend moment van netwerkconstituering tot gevolg: het geformuleerde compromis gaat functioneren als 
beleidskader. 
De actoren houden zich ook bezig met vormen van spelmanagement, waarbij men zich meestal richt op -selectieve acti-
vering van- relaties tussen actoren en men tracht in te spelen op de bestaande verdeling van middelen. Selectieve active-
ring van relaties vindt bijvoorbeeld plaats in de WOV-casus, waar het ministerie van LNV de Directie LNO informeert 
over planvorming rond het SW-II. Ook de 380 kV-casus laat voorbeelden van selectieve activering van relaties zien, 
waar de provincie Overijssel de relaties met de IJsselmij en het ministerie van VROM activeert. 
Opvallend is dat de beleidsinitiatoren -ondanks de kwalificatie essentieel rijksbeleid- weinig activiteiten hebben onderno-
men ter bevordering van de doorwerking van het GLE-beleid. De opstelling aangaande het GLE-beleid kan als passief 
worden omschreven. Bovendien lijkt er veeleer sprake van ad hoc ingrijpen, dan van strategisch handelen op basis van 
een 'programma'. Overigens is er ook bij de 'overige' aangesproken actoren doorgaans sprake van ad hoc gebruik van 
het GLE-beleid. Zij zijn echter niet primair verantwoordelijk voor de doorwerking van het initiële beleid. 
Kortom, actoren kunnen de doorwerking van het initiële beleid beïnvloeden door middel van doorwerkingsstrategieën. 
Binnen het GLE-beleid hebben vooral de ingebouwde elementen van procedurering en structurering geleid tot gebruik 
van het beleid in de nageschakelde besluitvorming. Structurering en procedurering hebben ondermeer tot gevolg dat 
aangesproken actoren GLE-ambities in het beleidsproces kunnen combineren met 'andere' ambities. 
Afzonderlijke beleidscircuits in het beleidsnetwerk 
In drie van de vier bestudeerde casus is er sprake van twee duidelijk afzonderlijke besluitvormingslijnen [de ruimtelijke 
lijn en de projection] die op een aantal momenten met elkaar interfereren. Het GLE-beleid speelt zijn rol in de ruimtelij-
ke besluitvormingslijn. De momenten van interferentie bepalen de wederzijdse beïnvloeding van de beide processen. 
Hierbij valt op dat de projectlijn doorgaans meer invloed heeft op het procesverloop dan de ruimtelijke lijn. 
De invloed van de ruimtelijke ordening op de besluitvorming in de beide landinrichtingscasus is klein. Dit terwijl het 
ruimtelijk beleid [met name het streekplan] het kader zou moeten bieden waarbinnen de landinrichting fungeert. In de 
Eemland-casus zien we hoe de provincie weigert in het streekplan [en in het verdere verloop van de besluitvorming] 
duidelijke en ondubbelzinnige kaders te stellen. In de casus Bodegraven-Noord worden door de provincie wel duidelijke 
keuzen gemaakt, maar worden deze keuzen overstegen door de bezuinigingen van L&V. De kaderstellende functie van 
het ruimtelijk beleid wordt daarmee 'overruled'. Ook in de WOV-casus is er sprake van afzonderlijke beleidscircuits 
tussen de projectlijn [WOV] en de ruimtelijke lijn. De relaties tussen de beide besluitvormingslijnen zijn echter duidelij-
ker en worden vaker gelegd. 
Alleen in het geval van de besluitvorming inzake de 380 kV-lijn vervult de ruimtelijke ordening zijn traditionele rol als 
afwegingskader van diverse belangen. Opvallend is dat voor het vervullen daarvan een procedure-experiment nodig is. 
Kennelijk is de positie van de ruimtelijke ordening als afwegingskader niet vanzelfsprekend. Extra stimulansen, extra 
impulsen, extra inzet van partijen is nodig om deze functie 'uit de verf te laten komen. 
Strategisch ruimtelijk beleid is één van de instrumenten om de beleidsvoering op de verschillende overheidsniveaus met 
elkaar te verbinden Wanneer strategisch beleid als referentiekader voor de nageschakelde besluitvorming niet of onvol-
doende blijkc te fungeren, dan vervalt daarmee deze verbinding ten dele Hiermee loopt men het risico dat ook de 
beleidsvoering van de verschillende overheden in toenemende mate in afzonderlijke beleidscircuits plaatsvindt Hiermee 
komen afstemming en coördinatie steeds meer in het gedrang 
12.2.3 
Aanscherping theoretisch kader 
In het algemeen kan gesteld worden dat het ontwikkelde theoretisch kader zeer bruikbaar is geweest bi| het in beeld 
brengen van het proces van de nageschakelde besluitvorming De beleidsnetwerkbenadering als centraal element is een 
goede ingang naar het inzichtelijk maken [beschrijven en analyseren] van gebeurtenissen in beleidsprocessen De toepas-
sing van netwerkanalyse op de nageschakelde besluitvorming geeft een duidelijk beeld van de [scheve] verhouding tussen 
de [pretenties van] strategisch beleid en de rol van dit initiële beleid in de nageschakelde besluitvorming 
Het empirisch materiaal brengt wel twee zaken naar voren, die in het theoretisch kader te weinig aandacht hebben 
gekregen Het gaat hier allereerst om het belang van wervend, aansprekend en vernieuwend strategisch beleid [zie 
12 1] In het theoretisch kader is de beoordeling van het initiële beleid door aangesproken actoren vooral gepresen-
teerd als een inhoudelijke beoordeling van doelen [ambities] en middelen [Potman 1989, ρ 50] Het belang van werven­
de, aansprekende en vernieuwende concepten is hierbij onderbelicht gebleven Hiervoor dient, naast draagvlak [geba­
seerd op inhoudelijke consensus], tevens aandacht te bestaan Dit wordt duidelijk als men bedenkt dat de geringe door­
werking van het GLE-beleid niet ligt aan het gebrek aan inhoudelijk draagvlak er is tussen belangrijke actoren immers 
sprake van lange termijn consensus aangaande de doeleinden en ambities van het natuur- en landschapsbeleid Er dient 
kortom naast draagvlak tevens aandacht te bestaan voor ontwerp [Korthals Altes 1993b, ρ 32] 
In de tweede plaats gaat het om de rol van ambities in het beleidsnetwerk In het theoretisch kader zijn ambities als één 
van de bepalende karakteristieken van de afzonderlijke beleidsactoren vermeld Tevens is aangegeven dat de verdeling 
van ambities en middelen over actoren in het beleidsnetwerk als het ware de motor achter het aangaan van acties en 
interacties is het netwerk is Toch is niet op voorhand voorzien dat ambities zo'n allesbepalende rol zouden spelen 
Andere factoren, wellicht met uitzondering van de karakteristieken van het beleid zelf, spelen een in verhouding onder-
geschikte rol In dit opzicht kan meer nadrukkelijk aangesloten worden op het werk van Bressers [1983, ρ 197] 
Bressers stelt -in navolging van Hoogerwerf- dat doeleinden, informatie en macht als kenmerken van actoren de allesbe-
palende factoren zijn die van invloed zijn op beleidseffectiviteic. Hierbij spelen tevens de verdeling van deze kenmerken 
over de verschillende betrokken actoren en de wijze waarop deze kenmerken worden vertaald naar interacties [bijvoor-
beeld conflict of samenwerking] een rol. In dit onderzoek zijn de kenmerken informatie en macht overigens samenge-
voegd onder de noemer middelen. 
12.3 
De maatstaf voor doorwerking in theorie en empirie 
12.3.1 
Recapitulatie theoretisch kader 
Centraal bij de maatstaf voor doorwerking staat de operationalisatie van de functie van het strategisch plan als referen-
tiekader. Bij deze operationalisatie is in navolging van een beslissingsgerichte en handelingsgerichte optiek op planning 
en beleidsvoering aansluiting gezocht bij de denklijn over bruikbaarheid en gebruik van beleidsuitspraken door aan-
gesproken actoren. 
Bruikbaarheid betreft een waardeoordeel van een aangesproken actor over de zinvolheid van een beleidsuitspraak in het 
licht van de nageschakelde besluitvorming. Een zekere mate van bruikbaarheid kan worden beschouwd als een noodza-
kelijke voorwaarde voor doorwerking. Doorwerking van beleid komt tot uiting in het daadwerkelijk gebruik van de 
beleidsuitspraak ten behoeve van de nageschakelde besluitvorming. Dit gebruik dient zodanig van aard te zijn dat het de 
uitkomst van de nageschakelde besluitvorming mede bepaalt. 
Gebruik is geen eenduidig begrip. De volgende vormen van gebruik zijn te onderscheiden [Mulders & Walraven 1991, 
p.22; Weiss 1977a, p.l 1-16; zie 3.1.2]. 
• Instrumenteel gebruik. 
• Conceptueel gebruik. 
• Persuasief gebruik, nader onder te verdelen in kennis als politieke munitie en het veelzijdig gebruiksmodel of 
tactisch model. 
Niet alle [combinaties van] gebruikstypen zijn op te vatten als doorwerking. Het gebruik moet minimaal deels gebaseerd 
zijn op beleidsinhoudelijke overwegingen. Daarnaast kunnen overwegingen van strategisch-tactische aard [persuasief 
gebruik] een rol spelen. Gebruik op basis van alleen strategisch-tactische overwegingen wordt geen doorwerking 
genoemd. 
Aan doorwerking als maatstaf worden dus drie eisen gesteld. Er dient sprake te zijn van gebruik van de beleidsuitspraak 
ten behoeve van de nageschakelde besluitvorming. Dit gebruik dient zodanig van aard te zijn, dat het medebepalend is 
voor de uitkomst van de nageschakelde besluitvorming. Tenslotte dient het gebruik mede ingegeven te zijn door beleids-
inhoudelijke overwegingen. 
12.3.2 
Confrontatie met de empirie 
Bevindingen in hoofdlijnen 
In 12.2.2 is reeds geconstateerd dat het GLE-beleid slechts in beperkte mate functioneert als referentiekader voor de 
nageschakelde besluitvorming. Daar waar het GLE-beleid gebruikt wordt, kan zelden worden geconstateerd dat de afwe-
gingen met betrekking tot het GLE-beleid de uitkomsten van het beleidsproces mede hebben bepaald. Bovendien blijkt 
gebruik regelmatig op primair strategisch-tactische gronden te gebeuren. In dat geval is het vaak bijzonder lastig na te 
gaan of ook beleidsinhoudelijke overwegingen een rol hebben gespeeld. In het navolgende zal in meer detail op deze 
bevindingen worden ingegaan. 
Gebruik in de empirie 
Het gebruik van het initiële beleid is meestal te t/peren als -combinaties van- instrumenteel gebruik en/of persuasief 
gebruik. Bij instrumenteel gebruik wordt het initiële beleid direct in plannen of de besluitvorming verwerkt [Mulder & 
Walraven 1991, p.22]. Het planvergelijkingsonderzoek op het traject rijk-provincies levert veel gevallen van formele 
conformiteit [en dus instrumenteel gebruik] op. Ook de casus Bodegraven-Noord laat diverse voorbeelden zien. Op 
basis van het planvergelijkingsonderzoek is vaak niet duidelijk of bij deze vorm van gebruik inhoudelijke overwegingen of 
strategisch-tactische overwegingen de doorslag geven. In Bodegraven-Noord is het instrumentele gebruik gerelateerd 
aan inhoudelijke overwegingen. De actoren die het GLE-beleid hanteren staan een inrichting van Bodegraven-Noord 
voor die ruimte biedt aan zowel landschap en natuur als aan landbouw. 
Bevindingen, reflectie en conclusies 
Persuasief gebruik is het gebruik van het initiële beleid voor politieke doeleinden [Mulder & Walraven 1991, p.22]. Bij 
gebruik als politieke munitie zal het initiële beleid vooral dienen om bestaande overtuigingen te bevestigen en het 
[beleids]handelen te legitimeren. Gebruik via het tactisch model biedt ruimte voor alle -resterende- strategisch-tacti-
sche overwegingen die een actor hanteert bij zijn besluitvorming. In de verslaglegging zijn vormen van persuasief gebruik 
aangeduid met de term strategisch-tactisch gebruik. 
Strategisch-tactisch gebruik komt in de casus veelvuldig voor. Vooral de WOV-casus laat duidelijke vormen van strategisch-
tactisch handelen zien bij vrijwel alle betrokken actoren. De Directie LNO zet stevig in op het GLE-beleid, maar blijkt een 
geheime agenda te hebben voor de beïnvloeding van de WOV-besluitvorming. De gemeente Borsele ziet in de GLE-status 
van de Zak van Zuid-Beveland een mogelijkheid om de WOV-tracering te beïnvloeden. Zij besluit het GLE-beleid te vermel-
den in het collegeprogramma 1990-1994 [combinatie met instrumenteel gebruik]. De provincie Zeeland ziet zich geconfron-
teerd met actoren die de GLE gebruiken als instrument om de WOV-discussie te beïnvloeden. De provincie grijpt in door 
de begrenzing van de GLE uit te stellen en afhankelijk te maken van de gekozen tracering van de WOV. 
Opvallend genoeg is het conceptuele gebruik -vrijwel- afwezig in het scala van vastgestelde gebruiksvormen . 
Conceptueel gebruik van beleid betekent het gebruik van begrippen of concepten zonder directe referenties [Mulder & 
Walraven 1991, p.22]. Conceptueel gebruik kan leiden tot herconceptualisering van een beleidsprobleem of aanpassing 
van de beleidsagenda [Weiss 1977a, p. 15-16]. In de casus Bodegraven-Noord komt conceptueel gebruik voor, maar dat 
betreft beleid uit de 'nieuwe' generatie van beleidsdocumenten zoals de VINEX en het NBP. Het vrijwel ontbreken van 
conceptueel gebruik is niet alleen opvallend in het licht van de constatering van Weiss [1977b, p.53l] dat informatie 
meestal in conceptuele zin wordt gebruikt ten behoeve van besluitvorming. Ook de functie van strategisch beleid als 
inspiratiebron en vernieuwer [Teisman 1992, p.38; Witsen 1991, p.2l] voor de toekomst lijkt te wijzen op een rol voor 
het strategisch beleid in termen van herconceptualisering. Het gebrek aan herconceptualisering op basis van het GLE-
beleid is terug te voeren op de eigenschappen van het GLE-beleid zoals besproken in 12.1. Herconceptualisering veron-
derstelt immers een 'nieuwe' kijk op het beleidsveld. Het GLE-beleid heeft die vernieuwing niet gebracht. Het GLE-
beleid is, althans voor de provincies, vooral bevestigend. 
Gebruik van beleid ten behoeve van de besluitvorming hoeft niet noodzakelijkerwijs te leiden tot een besluit ten gunste 
van dat beleid. Gebruik kan evengoed leiden tot non-conformiteit. Zo heeft de provincie Overijssel bewust een voor-
keur uitgesproken voor de Reestdalcorridor [toepassing bundelingsbeginsel], wetende dat doorsnijding feitelijk strijdig is 
aan het GLE-beleid. 
3 Waar conceptueel gebruik plaats 
vindt via het enlightenment model [Weiss 1977a, 
ρ 15-16] is gebruik moeili|k aantoonbaar 
Gebruik op basis van het enlightenment model is 
een tameli|k ongri|pbaar fenomeen In dit ver­
band wordt wel eens gesproken van een kalk­
steenmodel "You may know where the water 
falls on the limestone, but there is no means of 
knowing what route it will take down the various 
levels or where it will emerge through unexpec­
ted fissures" [Thomas in Ter Heide 1992. ρ В] 
Het is dus mogeli|k dat het GLE-beleid wel dege-
li|k aanleiding is geweest tot herconceptualisering 
van vraagstukken of een wi|ziging van de beleids­
agenda, maar dat dit niet uit het onderzoek naar 
voren is gekomen 
Kortom, het gebruik van het GLE-beleid in de bestudeerde gevallen is doorgaans strategisch-tactisch van aard, vaak in 
combinatie met een instrumentele component. Het concept GLE brengt geen nieuwe kijk op de problematiek rond 
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natuur en landschap of mogelijke oplossingen hiervoor. Conceptueel gebruik van het GLE-beleid ontbreekt dan ook vrij-
wel. De functie van strategisch beleid als vernieuwer en inspirator wordt door het GLE-beleid niet vervuld. 
Gebruik als maatstaf voor doorwerking 
Gebruik blijkt -op conceptueel gebruik via het enlightenment model na- goed onderzoekbaar via de gedetailleerde analy-
se van de besluitvorming. Gebruik van beleid is een voorwaarde voor doorwerking van beleid. Niet elke vorm van 
gebruik wordt in dit onderzoek echter opgevat als doorwerking. Er is slechts sprake van doorwerking van het initiële 
beleid als het gebruik op de één of andere wijze gerelateerd is aan de inhoudelijke doelstellingen van het initiële beleid. 
Dit betekent dat puur strategisch-tactisch gebruik van het GLE-beleid als scoringskans ten behoeve van ambities op een 
ander terrein geen doorwerking genoemd wordt. Bovendien moet het gebruik zodanig van aard zijn dat aannemelijk kan 
worden gemaakt dat het initiële beleid mede de uitkomst van de besluitvorming heeft bepaald. Dit betekent een aan-
zienlijke inperking ten opzichte van het begrip gebruik [zie ook hoofdstuk 3]. 
Deze inperkingen van het begrip gebruik ten opzichte van het begrip doorwerking betekenen een zwaardere lading voor 
het begrip doorwerking. De uitspraak 'het initiële beleid werkt door in de nageschakelde besluitvorming' is specifieker 
dan de uitspraak 'het beleid wordt gebruikt ten behoeve van de nageschakelde besluitvorming'. Als evaluatiemaatstaf is 
doorwerking dan ook betekenisvoller dan het begrip gebruik. Deze inperking van doorwerking ten opzichte van gebruik 
maakt onderzoek naar doorwerking echter moeilijker. Niet alle gevallen van strategisch-tactisch gebruik zijn duidelijk of 
eenduidig. Het onderzoek laat een aantal gevallen van strategisch-tactisch gebruik zien, waarbij het onderscheid met 
inhoudelijke GLE-overwegingen op de achtergrond moeilijk is aan te geven [bijvoorbeeld gemeente Borsele]. Ook gede-
tailleerde besluitvormingsanalyse geeft niet altijd voldoende uitsluitsel. In dergelijke gevallen lijkt een oordeel over door-
werking vrijwel onmogelijk. 
De tweede inperking van het begrip gebruik ten opzichte van het begrip doorwerking levert onderzoektechnisch minder 
problemen op. Door middel van de gedetailleerde analyse van de nageschakelde besluitvorming is doorgaans wel aanne-
melijk te maken of het initiële beleid al dan niet van invloed is op het eindresultaat van de besluitvorming. 
Veel van het gesignaleerde gebruik is op basis van één van deze beide inperkingen dus geen doorwerking te noemen. In 
sommige gevallen betreft het gebruik geen keuzes over de inhoudelijke doelstellingen van het GLE-beleid, maar alleen 
een scoringskans in relatie tot andere ambities. In andere gevallen draagt het gebruik niet bij aan het [eind]resultaat van 
de besluitvorming. Alleen in het geval van de 360 kV-lijn kan worden gezegd dat door aansturing van de mer-procedure 
het GLE-beleid effect heeft gehad op het eindresultaat van de besluitvorming. In de andere casus is er hooguit sprake 
van doorwerking van het GLE-beleid in deelprocessen [bijvoorbeeld instrumentkeuze voor herinrichting in Bodegraven-
Noord]. Ook zijn er binnen processen actoren aan te wijzen die zich in hun handelen mede baseren op het GLE-beleid 
[bijvoorbeeld Directie LNO in Zeeland]. 
12.3.3 
Aanscherping theoretisch kader 
In het algemeen kan gesteld worden dat het ontwikkelde theoretisch kader bruikbaar is geweest bij het in beeld brengen 
van de mate van doorwerking in de nageschakelde besluitvorming door aangesproken actoren. De operationahsatie van 
doorwerking via het begrip gebruik is op hoofdenen goed hanteerbaar gebleken Eén probleem vraagt echter om nadere 
aandacht Eén van de gemaakte inperkingen van doorwerking ten opzichte van gebruik blijkt in onderzoektechnisch 
opzicht nameh|k problematisch. Zelfs gedetailleerde besluitvormingsanalyse levert niet altijd antwoord op de vraag of 
inhoudelijke overwegingen mede een rol hebben gespeeld. Doorwerkingsoordelen zijn niet altijd sluitend. Dit probleem 
is tamelijk fundamenteel aangezien besluitvormingsanalyses de enige weg lijken te zijn tot doorwerkingsoordelen Een 
pragmatische oplossing is gelegen in het niet nader onderscheiden van gebruikstypen. Dit tast mijns de betekenis van 
doorwerking als maatstaf echter te zeer aan. Een andere oplossing zou gelegen kunnen zijn in participerend onderzoek. 
Een dergelijke methode is echter zeer ti|drovend en bovendien niet toepasbaar binnen ex post evaluaties 
12.4 
De onderzoekmethodiek in theorie en empirie 
12.4.1 
Recapitulatie methodisch kader 
Een van de doelstellingen van onderzoek betreft het ontwikkelen van een methode om het functioneren van strategisch 
ruimtelijk beleid te beoordelen Hierbij is aansluiting gezocht bij het gebruiksgencht onderzoek [Van Vught 1982] De 
beoordelingsmethode is ingebed in een onderzoekmethodiek die tevens ruimte biedt aan de analyse van de nageschakel-
de besluitvorming [het verloop van het doorwerkingsproces]. Beleidsnetwerkanalyse staat hierbij centraal. De ontwik-
kelde methodiek is afgeleid uit de keuzen binnen het theoretisch kader. Deze keuzen zijn mede gebaseerd op belangrijke 
ontwikkelingen in planologisch en bestuurskundig onderzoek [planningtheorie, implementatieleen beleidsnetwerkbena-
dering] Belangrijke keuzen zijn de operationalisatie van doorwerking als maatstaf door middel van het begrip gebruik en 
de bestudering van het procesverloop via netwerkanalyse Op deze manier zi|n twee relevante doorwerkingsvraagstuk­
ken in combinatie met elkaar te bestuderen de analyse van de nageschakelde besluitvorming en de vaststelling, meting 
en beoordeling van het effect In het eerste geval gaat het om procesanalyse In het tweede geval om de vaststelling van 
de mate van doorwerking en de effecten hiervan in termen van conformiteit of non-conformiteit De keuze voor pro­
cesanalyse noodzaakt tot een kwalitatieve benadering [Patton 1990, ρ 95] 
De voorgestelde methodiek bestaat uit een drietal hoofdelementen beleidsreconstructie, conformiteitsmeting en 
besluitvormingsanalyse. 
In de beleidsreconstructie wordt het initiële beleid bezien op een drietal aspecten, te weten de typen beleidsuitspraken, 
de aangesproken actoren en boodschappen voor onderdelen van de nageschakelde besluitvorming 
De conformiteitsmeting vindt plaats op een drietal niveaus plan- of beleidsconformiteit, gedragsconformiteit en finale 
conformiteit In theorie volgen deze drie niveaus van conformiteit elkaar op Allereerst dient het initiële beleid opgeno-
men te worden in de referentiekaders [strategische plannen en beleid] van aangesproken actoren Vervolgens kunnen 
deze actoren zich in hun dagelijkse besluitvorming laten leiden door deze referentiekaders [gedragsconformiteit] 
Waarna finale conformiteit als resultante van deze dagelijkse besluitvorming kan optreden Door het doorlopen van 
deze trits komt men steeds dichter bij het beantwoorden van de vraag of het initiële beleid heeft bijgedragen aan gecon-
stateerde veranderingen in de ruimteli|ke organisatie 
Bi| geconstateerde non-conformiteit kan er niet automatisch van een gebrek aan doorwerking worden gesproken 
Evenzeer kan er bij geconstateerde conformiteit niet automatisch worden gesproken over gebruik en doorwerking van 
beleid Uitspraken over doorwerking kunnen slechts worden gedaan na een zorgvuldige analyse van de nageschakelde 
besluitvormingsprocessen die tot deze [non-]conformiteit hebben geleid In dit onderzoek betreft deze besluitvormings-
analyse zowel een analyse van het gebruik als een analyse van het procesverloop 
12.4.2 
Confrontatie met de empirie 
Bevindingen in hoofdlijnen 
De toepassing van de voorgestelde methodiek binnen het onderzoek heeft uiteindelijk slechts een gefragmenteerd beeld 
opgeleverd van de doorwerking van het GLE-beleid Belangrijke onderdelen van de nageschakelde besluitvorming zijn 
niet belicht of zijn onderbelicht gebleven Bovendien kan worden getwijfeld aan de bijdrage die planvergelijkingen leveren 
aan het inzichtelijk maken van doorwerking Aangezien planvergelijkingen met meer leveren dan een eerste globale indruk, 
kan worden getwijfeld aan de waarde van uitgebreide planvergehjkingsexercities zoals uitgevoerd in dit onderzoek 
Deze bevindingen worden in het navolgende verder toegelicht 
Complexiteit van het doorwerkingsvraagstuk 
Het onderbelicht blijven van delen van de nageschakelde besluitvorming heeft in de eerste plaats te maken met de com-
plexiteit en fragmentatie van dit proces Nageschakelde besluitvorming vindt plaats op vele trajecten Binnen elk traject 
afzonderlek kan doorwerking worden bestudeerd Deze complexiteit heeft gaandeweg het onderzoek genoodzaakt tot 
het aanbrengen van nieuwe keuzemomenten en verdergaande inperkingen welke trajecten in de nageschakelde besluit-
vorming worden wel bestudeerd en welke niet Trajecten die veel aandacht hebben gekregen zijn de streekplannen en 
planvorming bij provincies en de besluitvorming rond projecten die de 'afwegingsformule' in het GLE-beleid zouden 
moeten aansturen Dit heeft geleid tot 'eilandjes' van informatie betreffende het gebruik van het GLE-beleid Dit bete-
kent dat het inzicht in de werking van het GLE-beleid duidelijke hiaten kent Zo bestaat er bijvoorbeeld geen inzicht in 
de werking van het GLE-beleid in de 'juridische' li|n [rol van het GLE-beleid in jurisprudentie] of de rol die het GLE-
beleid heeft gespeeld bij de inzet van instrumenten van natuur- en landschapsbeleid [zie Van den Berg & Boas-Vedder 
1990, Boas-Vedder & Van den Berg 1991] De complexiteit en gefragmenteerdheid van het GLE-beleid doet overigens 
vermoeden dat het ten principale onmogelijk is een volledig beeld te schetsen van de doorwerking van beleid Dit bete-
kent dat men zich altijd -ongeacht de onderzoeksinspanningen- geconfronteerd zal zien met 'eilandjes' van informatie 
Het onderbelicht blijven van delen van de nageschakelde besluitvorming heeft in de tweede plaats te maken met het feit 
dat niet het gehele onderzoekstraject is doorlopen Het niveau van de finale conformiteit, dat via lokale verkenningen 
van de ruimtelijke organisatie vorm zou dienen te kri|gen, is niet bereikt Juist dit niveau is cruciaal voor de beantwoor-
ding van de vraag of het GLE-beleid daadwerkelijk heeft bijgedragen aan de bescherming van kenmerkende structuren 
van natuur, landschap en cultuurhistorie 
De conformiteitstnts heeft centraal gestaan bij de vertaling van de onderzoekmethodiek naar een concreet onderzoeks-
ontwerp Deze conformiteitstrits is feitelijk gebaseerd op een 'conceptueel model' over het verloop van doorwerking 
Als hulpmiddel bij de opzet van het empirisch onderzoek heeft het conceptueel model van het doorwerkingsproces een 
belangrijke functie gehad Doorwerking blijkt in de empirie echter lang niet altijd via dit model te verlopen Vooral de 
stap van initieel beleid naar nageschakeld beleid wordt regelmatig overgeslagen Aangesproken actoren hoeven het ini-
tiële beleid immers niet eerst te verwerken in de eigen referentiekaders alvorens dit beleid te gebruiken Aangesproken 
actoren kunnen zowel het initiële beleid als het eigen strategische beleid als referentiekader hanteren Doorwerking van 
beleid in nageschakelde beleidsdocumenten is dan ook geen noodzakelijke voorwaarde voor de doorwerking van beleid 
in de dagelijkse besluitvorming van deze actoren. Vaak zal deze verwerking ook pas 'achteraf plaatsvinden, als het initië-
le beleid al lang zijn functie heeft vervuld. 
Dit betekent niet dat het model van de conformiteitstrits geen waarde heeft. Het geschetste beeld van het doorwer-
kingsproces fungeert goed als basisstramien voor het empirisch onderzoek. Men mag echter nooit uit het oog verliezen 
dat doorwerking een veel complexer proces is, dan door deze eenvoudige weergave wordt verondersteld. Doorwerking 
vindt plaats via verwachte, maar evenzeer via onverwachte lijnen in de besluitvorming. 
N u t p l a n v e r g e l i j k i n g e n 
Het bovenstaande roept vooral theoretische vragen op over het nut van uitgebreide planvergelijkingsexercities. Het ver-
band tussen initiële plannen, nageschakelde plannen en dagelijkse besluitvorming is immers minder eenduidig dan door 
toepassing van de conformiteitstrits wordt gesuggereerd. Ook het praktijknut van uitgebreide planvergelijkingen staat 
ter discussie. Planvergelijkingen leveren niet meer dan een eerste, globale indruk van de doorwerkingsproblematiek. 
De gedachte achter het uitvoeren van een planvergelijkingsonderzoek is dat plannen fungeren als referentiekader voor 
de dagelijkse besluitvorming. Het lijkt dan ook een logische stap om te bezien of het initiële beleid is opgenomen in de 
referentiekaders van aangesproken actoren. Papier is echter geduldig. Plannen blijken weinig tot niets te zeggen over het 
daadwerkelijke gebruik van beleid in de dagelijkse beleidsvoering. Aan de ene kant is het mogelijk dat het initiële beleid 
is verwerkt in de referentiekaders van aangesproken actoren, zonder dat deze er gebruik van maken in hun dagelijkse 
beleidsvoering [provincie Utrecht]. Anderzijds is het mogelijk dat het initiële beleid niet is verwerkt in de referentieka-
ders van aangesproken actoren, maar dat deze actoren wel gebruik maken van de initiële beleidsdocumenten als refe-
rentiekader voor de dagelijkse beleidsvoering [gemeente Borsele]. Alleen via de zorgvuldige bestudering van concrete 
gevallen van dagelijkse besluitvorming kan men uitspraken doen over het functioneren van het initiële beleid als referen-
tiekader. Via deze analyses komen relevante elementen van planvorming [en daarmee dus van plannen] als vanzelf boven 
drijven. 
Een afzonderlijke planvergelijking kan overigens wel attenderend werken, vooral daar waar het initiële beleid weinig [of 
niet] gebruikt wordt in de nageschakelde besluitvorming. Dit is bijvoorbeeld het geval geweest bij de Eemlandcasus. 
Op zo'n moment vervult het planvergelijkingsonderzoek een duidelijke functie voor de diepgang van de besluitvor-
mingsanalyse. 
Planvergelijking en planvormingsanalyse als onderdeel van doorwerkingsonderzoek staan als zodanig dus niet zozeer ter 
discussie. Wat wel ter discussie staat is de vormgeving van een dergelijk onderzoek. Uitgebreide planvergelijkingsexerci-
ties lijken lang niet altijd zinvol. Doorwerking van beleid in plannen is een slechte indicator voor de doorwerking van 
beleid in de dagelijkse besluitvorming. Wanneer onderzoek vooral op dit niveau van de dagelijkse besluitvorming is 
gericht, dan hebben uitgebreide planvergelijkingsexercities een geringe toegevoegde waarde. Planvergelijkingen kunnen 
dan beter gerichter plaatsvinden in relatie tot de specifieke casusposities. Slechts wanneer doorwerkingsvragen specifiek 
gericht zijn op de doorwerking van beleid in andere plannen [Katteler & Borghouts 1993] of in vormen van nageschakel-
de besluitvorming die direct gerelateerd zijn aan plannen [Wortelboer 1989] is uitgebreide planvergelijking zinvol. Ook 
hier geldt echter dat planvergelijkingen op zich nooit doordringen tot de kern van het doorwerkingsvraagstuk en daar-
om altijd moeten worden aangevuld met een vorm van besluitvormingsanalyse. 
Het planvergelijkingsonderzoek op het traject rijk-provincie heeft een onvolkomenheid in de beleidsreconstructie laten 
zien. In deze reconstructie is te weinig aandacht besteed aan de vraag of beleid voor de aangesproken actoren wel 
nieuw is of op zijn minst vernieuwende elementen bevat. De doorwerkingsvraag is immers alleen zinvol te stellen als het 
gaat om nieuw beleid of om beleid met nieuwe elementen. Dit gegeven is van belang omdat de doorwerkingsvraag altijd 
gesteld wordt vanuit een bepaald beleid en daarmee dus bepaalde richtingen van doorwerking impliceert. Indien het 
beleid voor de betreffende actoren niet nieuw is, is de doorwerkingsvraag in die richting inhoudsloos geworden. De 
aanname dat beleid nieuw is voor alle relevante partijen, omdat het te bestuderen beleid nieuw is voor de -veronder-
stelde- initiële beleidsmakers], is niet houdbaar gebleken. 
Ter voorbereiding op doorwerkingsonderzoek zal men dus moeten nagaan of het te bestuderen beleid voor relevante 
aangesproken actoren wel nieuw is of vernieuwende elementen heeft. Controle op 'nieuwheid' zowel bij de initiële 
actor, als bij relevante aangesproken actoren is slechts mogelijk door middel van historische analyse van de beleidsont-
wikkeling bij relevante actoren. Een dergelijke analyse kan zijn gebaseerd op plan- en beleidsanalyse door de tijd, maar 
ook gesprekken met sleutelfiguren in de beleidsontwikkeling kunnen uitkomst bieden. 
12.4.3 
Aanscherping methodisch kader 
De complexiteit van de ruimtelijke beleidsvoering, die ondermeer veroorzaakt wordt door de vele schakels waarover 
de beleidsvoering verloopt, vertaalt zich in doorwerkingsonderzoek. Wil men binnen doorwerkingsonderzoek uitspra-
ken doen over de invloed van het beleid op de ruimtelijke organisatie, dan zal men alle schakels in de ruimtelijke 
beleidsvoering moeten bestuderen. Dit betekent dat zowel de besluitvorming van alle relevante actoren moet worden 
bezien, als de verschillende typen van nageschakelde besluitvorming door deze actoren. Dit is niet haalbaar gebleken en 
is -vanwege de complexiteit en gefragmenteerdheid van de nageschakelde besluitvorming- wellicht ook ten principale 
onmogelijk. 
Dit betekent dat evaluatievragen binnen doorwerkingsonderzoek gericht moeten zijn op duidelijk afgebakende onderde-
len van de nageschakelde besluitvorming. Binnen dergelijke deeltrajecten is doorwerkingsonderzoek via [delen van] de 
ontwikkelde onderzoekmethodiek mogelijk. 
De ontwikkelde methodiek dient dus enerzijds te worden beperkt door toepassing op duidelijk afgebakende deeltrajec-
ten van de nageschakelde besluitvorming. Anderzijds dient zij te worden aangevuld met een historische analyse van de 
beleidsontwikkeling bij relevante actoren. Dit deel van het onderzoek dient erop gericht te zijn vast te stellen in hoe-
verre er sprake is van nieuw of vernieuwend beleid. 
Het planvergelijkingsonderzoek heeft vooral een signaleringsfunctie gehad. Uitgebreide planvergelijkingsexercities zijn 
alleen zinvol als de doorwerkingsvragen direct gerelateerd zijn aan plannen. In andere gevallen kunnen planvergelijkingen 
gerichter zijn en daarmee beperkter blijven. 
De ontwikkelde onderzoekmethodiek combineert doorwerkingsmeting en procesanalyse. Deze combinatie functioneert 
goed. De methodiek levert enerzijds inzicht in de mate van doorwerking van het beleid en anderzijds kunnen verklarin-
gen worden gegeven voor het geconstateerde gebruik en doorwerking van beleid in specifieke situaties. 
12.4.4 
Ter afronding 
Op basis van het bovenstaande kan betreffende het ontwikkelde theoretisch-methodisch kader op hoofdlijnen het vol-
gende worden geconstateerd. 
• Het ontwikkelde theoretisch kader is zeer bruikbaar geweest bij het in beeld brengen van het proces van de 
nageschakelde besluitvorming. De beleidsnetwerkbenadering is een goede ingang naar het inzichtelijk maken 
van het proces van doorwerking. Meer aandacht voor de ambities van actoren en het wervende karakter van 
beleid is echter gerechtvaardigd. 
• Het ontwikkelde theoretisch kader is eveneens bruikbaar geweest bij het in beeld brengen van de mate van 
doorwerking In concrete processen van nageschakelde besluitvorming. Doorwerkingsoordelen blijken echter 
niet altijd sluitend te zijn. De vraag of inhoudelijke overwegingen betreffende het initiële beleid een rol spelen 
bij het gebruik van dit beleid is niet altijd sluitend te beantwoorden. 
• De ontwikkelde onderzoekmethodiek past binnen het theoretisch raamwerk en daarmee ook binnen 
belangrijke stromingen in planologisch en bestuurskundig onderzoek. Grote delen van de methodiek zijn goed 
toepasbaar gebleken. 
Tot zover kan positief worden geoordeeld over de resultaten van dit onderzoek. Toepassing van dit theoretisch-metho-
disch kader heeft een aantal kanttekeningen opgeleverd omtrent de doorwerking van het GLE-beleid. Tegelijkertijd is 
ook duidelijk geworden dat de doorwerkingsproblematiek zodanig complex is, dat er -ongeacht de onderzoeksinspan-
ni'ngen- altijd hiaten zullen blijven in de verzamelde informatie betreffende de doorwerking van een bepaald beleid. Ook 
op basis van deze methodiek gaat de black-box niet altijd ver genoeg open om een afdoende blik op de inhoud te kun-
nen werpen. 
In het licht van deze laatste constateringen kunnen vraagtekens worden gezet bij de praktische hanteerbaarheid van de 
ontwikkelde onderzoekmethodiek. Het moge duidelijk zijn dat ongerichte vraagstellingen die beogen de doorwerking 
van strategisch beleid in het gehele proces van nageschakelde besluitvorming te bestuderen niet afdoende onderzoek-
baar zíjn. Het is niet mogelijk gebleken om alle relevante informatie boven tafel te krijgen om in alle gevallen een slui-
tend doorwerkingsoordeel te krijgen. Bovendien verloopt doorwerking via zoveel sporen [verwachte en onverwachte, 
nu bekende en nog steeds onbekende] dat het in beeld brengen van het gehele proces van nageschakelde besluitvorming 
principieel onmogelijk is. Een dergelijk omvangrijk en ongericht evaluatie-onderzoek, dat wordt ingericht via de ontwik-
kelde methodiek, levert mijns inziens voor de praktijk dan ook niet voldoende meerwaarde op om een zodanig grote 
investering -in tijd, middelen, menskracht- te rechtvaardigen. 
Dit betekent niet dat de ontwikkelde methodiek zonder waarde is voor de praktijk. Onder voorwaarde dat men geïnte-
resseerd is in het procesverloop en de wijze waarop aangesproken actoren [doelgroepen] reageren op bepaald strate-
gisch beleid en niet alleen in effecten van beleid, kan de methodiek [of delen ervan] gebruikt worden bij gerichte vraag-
stellingen die betrekking hebben op een duidelijk afgebakend onderdeel van de nageschakelde besluitvorming. Gerichte 
vraagstellingen kunnen bijvoorbeeld zijn: hoe staat het met de doorwerking van strategisch beleid χ in de 
Kroonjurisprudentie, of hoe staat het met de doorwerking van strategisch beleid χ in de structuurschema's van de sec­
tordepartementen [vergelijk Katteler & Borghouts 1993]. In beide gevallen kan men op basis van documenten 
[Kroonuitspraken en structuurschema's] een conformiteitsmeting uitvoeren. Hieraan gekoppeld zal men een besluitvor­
mingsanalyse moeten uitvoeren. De gerichtheid van de vraagstellingen maakt echter dat een dergelijk onderzoek prak­
tisch uitvoerbaar blijft. 
Daarnaast bestaat de mogelijkheid om binnen geselecteerde trajecten van de nageschakelde besluitvorming meer selec-
tief [maar niet minder gedetailleerd] te werk te gaan. In plaats van een beschrijving en analyse van het gehele besluitvor-
mingsproces [zoals is nagestreefd in de vier casus] kunnen vla een 'quick scan' van het besluitvormingsproces de cruciale 
besluitvormingsmomenten worden opgespoord. Deze cruciale momenten kunnen vervolgens gedetailleerd worden 
bestudeerd. Wellicht is het daardoor zelfs mogelijk om dieper op deze geselecteerde besluitvormingsmomenten in te 
gaan, zodat de kans op een voldoende geopende black box [op onderdelen van het proces] groter wordt. 
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Onderzoekstechnische keuzen en methoden 
l.l 
Onderzoekstechnische keuzen 
De keuze voor het te bestuderen beleidsveld 
Bij aanvang van deze studie is de opdracht meegegeven tot een empirische toepassing op het ruimtelijk beleid voor de 
landelijke gebieden. Een dergelijke ruime formulering noodzaakt tot een nadere selectie van een meer specifiek ruimte-
lijk relevant beleidsveld, binnen het aandachtsveld landelijke gebieden. 
Uit de probleemstelling [1.2] is een aantal kenmerken af te leiden waaraan het beleidsveld minimaal moet voldoen. Het 
beleidsveld moet gekenmerkt worden door een situatie waarin sprake is van: 
• de betrokkenheid van vele actoren, zowel bestuurlijke als niet-bestuurlijke; 
• de uiteenlegging van bevoegdheden ten aanzien van eenzelfde beleidsproblematiek over verschillende bestuurs-
niveaus en een uiteenlegging van executieve bevoegdheden op rijksniveau; 
• een betrekkelijk grote beleidsvrijheid van de betrokken actoren; 
• het bestaan van [wederzijdse] afhankelijkheidsrelaties tussen betrokken actoren. 
Ten aanzien van de ruimtelijke ordening in Nederland zijn deze kenmerken nauwelijks onderscheidend te noemen; vrij-
wel alle beleidsvelden voldoen aan deze kenmerken. Aanvullende criteria en argumenten zijn dus noodzakelijk. 
Aangezien het de opzet van de studie is om de besluitvorming door het gehele doorwerkingstraject heen te bestuderen, 
moet als uitgangspunt een beleid worden gekozen dat al tamelijk lang geleden geformuleerd is. Anders zal het nog niet 
to t op alle bestuurlijke niveaus in nageschakelde beleidsformuleringen zijn meegenomen. Daarom is uitgegaan van het 
beleid dat in de Derde Nota en dan met name NLG/SLG is geformuleerd. Ook bij beleid dat al in 1977 als beleidsvoor-
nemen geformuleerd is, zal soms toch nog blijken dat dit beleid nog niet bij alle hierop aangesproken beleidsactoren een 
weerslag heeft gehad in een beleidsdocument. Vooral op gemeentelijk niveau, waar de bestemmingsplannen buitengebied 
vaak sterk achter lopen op de ontwikkelingen, kan de bestudering van de doorwerking van beleid problematisch zijn. 
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Het belangrijkste criterium dat heeft meegewogen in de keuze voor een concreet beleidsveld binnen het brede scala aan 
mogelijkheden dat de NLG/SLG biedt, is persoonlijke voorkeur. Mijns inziens is het hanteren van een dergelijk criterium 
niet alleen gerechtvaardigd, maar waar keuzevrijheid bestaat ook van het grootste belang om te hanteren. Het betreft 
hier immers een vier jaar durend onderzoek, waarbij men zich zeker twee jaar lang op intensieve wijze bezighoudt met 
een bepaald beleidsveld. Persoonlijke interesse is dan een absolute voorwaarde, wil men door het onderzoek geboeid 
blijven. Vanuit deze persoonlijke interesse is de keuze gevallen op -ruimtelijke aspecten van- het natuur- en landschaps-
beleid. 
Ook binnen dit beleidsveld heeft nog een nadere selectie plaatsgevonden. In eerste instantie is gekozen voor het beleid 
voor een tweetal beleidscategorieën binnen het natuur- en landschapsbeleid, te weten de GEN en de GLE. Aan deze 
keuze liggen de volgende argumenten ten grondslag. 
• Het specifieke natuur- en landschapsbeleid voor de verschillende onderscheiden beleidscategorieën is op bepaal-
de punten tamelijk concreet. Dit in tegenstelling tot het algemene natuur- en landschapsbeleid. 
• Van alle categorieën die uiteindelijk in het natuur- en landschapsbeleid zijn onderscheiden [15 in totaal] zijn de 
GLE en GEN de enige categorieën die al daadwerkelijk in de SLG worden aangewezen. 
• De beide beleidscategorieën zijn exponent van de twee te onderscheiden hoofdstrategieën van ruimtelijk beleid 
aangaande het landelijk gebied, te weten scheiding van functies [GEN] en verweving van functies [GLE]. 
Doorwerkingstrajecten in het planvergelijkingsonderzoek 
Het planvergelijkingsonderzoek behelst in principe zowel een planvergelijking op de horizontale lijn [rijk-rijk], als in de 
verticale lijn [rijk-lagere overheidsniveaus]. In de horizontale lijn is vooral gekeken naar de afstemming tussen plannen in 
'de groene hoek'. In aanvulling hier op is gebruik gemaakt van een RPD-onderzoek naar de afstemming tussen het GEN-
en GLE-beleid en de structuurschema's betreffende infrastructuur [Veen 1986]. Waar het de 'groene hoek' betreft is 
niet alleen gekeken naar de afstemming tussen de documenten uit de periode 1973-1990, maar ook naar de 'nieuwe 
generatie' beleidsdocumenten. Hierbij is gekeken in hoeverre inhoudelijke aspecten van het GEN- en GLE-beleid terug 
te vinden zijn in het nieuwe beleid. 
Op de verticale lijn ligt de nadruk op de vergelijking tussen rijksbeleid en de provinciale streekplannen. Op deze vertica-
le lijn zijn alle [60] streekplannen [waarin GEN en GLE zijn gelokaliseerd] bestudeerd, die tussen 1977 en 1990 zijn vast-
gesteld. Het gaat zowel om volledig herziene streekplannen als om partiële herzieningen en uitwerkingsplannen. Het 
begin van deze periode valt samen met het verschijnen van de NLG/SLG. Het eind van deze periode valt ongeveer 
samen met het verschijnen van de nieuwe generatie plannen inzake het natuur- en landschapsbeleid, zoals het NBP. 
Bijlagen 
Mede naar aanleiding van de streekplanvergelijkingen is besloten een dergelijke uitgebreide exercitie op het lokale 
niveau geen doorgang te laten vinden. Hierbij hebben de volgende argumenten een rol gespeeld: 
• Gebaseerd op de gegevens uit het streekplan-onderzoek is het vaak al bijzonder moeilijk om een duidelijke 
relatie tussen rijksbeleid en provinciaal beleid aan te tonen [laat staan dat men de richting van deze relatie kan 
duiden]. Uit onderzoek blijkt dat het streekplanniveau een belangrijke rol vervult als intermediair tussen rijk en 
gemeente [VNG 1967, Smeets 1991]. Daar waar op streekplanniveau relaties al moeilijk te duiden zijn, bestaat 
de verwachting dat op gemeentelijk niveau deze relaties in het geheel niet te leggen zullen zijn; 
• De interpretatieproblematiek: het maken van algemeen geldende interpretaties van de betekenissen van het 
rijksbeleid voor het lokale niveau is een hachelijke onderneming. De tamelijk abstracte beleidslijnen op 
rijksniveau zijn nauwelijks te interpreteren naar het concrete lokale niveau, ondermeer vanwege de enorme 
schaalverschillen. Hierdoor zijn gemaakte interpretaties bijzonder gevoelig voor kritiek. 
• De gedateerdheid van veel bestemmingsplannen buitengebied; de herzieningstermijn van 10 jaar wordt door veel 
gemeenten niet gehanteerd. Dit leidt ertoe dat veel gemeenten in de voor dit onderzoek relevante periode 
[globaal van 1977-1990] hun bestemmingsplan niet hebben herzien [zie bijvoorbeeld Beijnen 1991 over de 
situatie in de provincie Noord-Brabant]. 
Uiteindelijk heeft dit ertoe geleid alleen te kijken naar bestemmingsplannen die relevant zijn voor de casus. Hiertoe is 
een beschrijving gemaakt van de vigerende bestemmingsplannen van een twaalftal gemeenten binnen de gebieden Zak 
van Zuid-Beveland, Eemland, Reestdal en Nieuwkoop-Kockengen. Deze beschrijvingen zijn niet in dit verslag opgeno-
men. Voor een overzicht van gemeenten en bestudeerde plannen verwijs ik naar bijlage 3. 
De keuze voor de casus 
De case-studies zijn gedefinieerd aan de hand van een drietal hoofdkenmerken. Ten eerste moet het gebied waar de casus 
zich afspeelt een GLE zijn. Ten tweede moet er binnen die GLE sprake zijn van een voorgenomen ingreep in het gebied, die 
zodanig ingrijpend van aard is, dat de afwegingsformules die zijn geformuleerd in het SNLB in werking zouden moeten tre-
den. Hierbij wordt gestreefd naar een spreiding over het type ingreep. Hiermee wordt beoogd een overzicht te geven van 
de traditionele conflicten tussen natuur- en landschapsbescherming enerzijds en de andere ruimtevragende sectoren in het 
landelijk gebied anderzijds. Hierbij kan worden gedacht aan de aanleg van infrastructuur, de aanleg van militaire terreinen, 
de landinrichting en de waterbeheersing. In de derde plaats moet een casus voldoen aan de eis dat er minimaal twee 
bestuurslagen een rol spelen in de besluitvorming, te weten rijk en provincie. Bij voorkeur dient het gemeentelijk niveau 
ook reeds een herkenbare rol te spelen. Daarnaast moeten ook niet-bestuurlijke actoren een rol spelen. 
De selectie van de casus is in de eerste plaats gebaseerd op het streekplanonderzoek. Daarnaast is informatie ingewonnen 
bij de Stichting Natuur en Milieu en een aantal provinciale milieufederaties, over mogelijke conflicten tussen het beleid 




Methoden van dataverzameling 
In deze paragraaf worden de gebruikte methoden van dataverzameling per onderzoeksdeel toegelicht. 
Planvergelijkingsgedeelte 
Bij het planvergelijkingsonderzoek wordt een tweetal dataverzamelingsmethoden toegepast, te weten een uitgebreide 
documentenonderzoek en een schriftelijke enquête. De documenten waarop het onderzoek betrekking heeft, zijn for-
mele plannen en beleidsdocumenten. Het documentenonderzoek bestaat naast een beschrijvend deel waarin de verza-
melde gegevens worden weergegeven, een analytisch deel. In het beschrijvende deel staat de volgende vraag centraal: 
hoe is het G E N - en/of GLE-beleid vorm gegeven in het te bestuderen plandocument? Deze beschrijving is op basis van 
een uitgebreide handleiding Uitgevoerd . I Deze handleiding is als bi|lage opge-
nomen in De Lange 1993c 
De schriftelijke enquête is gericht op het provinciale niveau . De enquête is opgesteld om bepaalde ideeën die op basis 
van de planvergelijkingen tussen rijk en provincie zijn geformuleerd, te controleren. De enquête is opgebouwd uit een 2 Een voorbeeldenquête is ais triage 
drietal delen: opgenomen in De Lange 1993c 
• een inleidend deel waarin een aantal vragen is gesteld over de functie en betrokkenheid bij het ruimtelijk beleid 
van de respondent; 
• een algemeen deel, met vragen gebaseerd op de 'grootste gemene deler' uit het streekplanonderzoek; 
• een provincie-specifiek deel, waarbij een toelichting wordt gevraagd op specifieke verschijnselen uit de 
planvergelijkingen. 
De meeste vragen hebben voorgestructureerde antwoordcategorieën. Hierbij bestaat wel altijd de mogelijkheid tot het 
geven van aanvullingen. In een aantal gevallen wordt expliciet gevraagd om toelichtingen; deze vragen hebben een meer 
open karakter wat de beantwoording betreft. 
In de enquête is bij een aantal vragen gekozen voor het 'presenteren' van bevindingen uit het planvergelijkingsonder-
zoek, waarop commentaar wordt gevraagd. Een dergelijke werkwijze zal ongetwijfeld sturend werken, zodat de waarde 
van de uitkomsten wel enigszins gerelativeerd moeten worden. Er is echter voor deze opzet gekozen, omdat een meer 
open wijze van vragen -inhoudende een zelfstandige reconstructie van gebeurtenissen- erg veel vergt van de responden-
ten, met name omdat een deel van de gebeurtenissen in een 'ver' verleden heeft plaatsgevonden. De kans op een bevre-
digende respons zou hiermee gereduceerd zijn tot een minimum. O m aan de nadelen van deze werkwijze enigszins tege-
moet te komen zijn vervolgens vragen ter verklaring van de geconstateerde gebeurtenissen gesteld. Uit de antwoorden 
op deze vragen blijkt niet dat het geschetste beeld onjuist zou zijn. 
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Op 28-9-1992 zijn naar elf provincies schriftelijke enquêtes verstuurd. De enquêtes zijn gericht aan de Directeur van de 
Dienst Ruimte en Groen van de verschillende provincies, met het verzoek de enquêtes uit te zetten bij de daarvoor in 
aanmerking komende afdelingen. Naar de provincie Flevoland is geen enquête verstuurd, omdat daar in de periode van 
onderzoek [1978-1990] nog geen streekplan is vastgesteld. In eerste instantie hebben acht provincies een enquête inge-
vuld teruggestuurd. Het verzenden van een rappelbrief [16-11-1992] en telefonisch contact met de overige provincies 
heeft tot één aanvullende reactie geleid. 
Case-study gedeelte 
Binnen het case-stud/ gedeelte is een drietal methoden van dataverzameling te onderscheiden, te weten documentenon-
derzoek, gesprekken met sleutelfiguren [mondeling, dan wel telefonisch] in het beleidsnetwerk en het gebruik van 
secundaire onderzoeksbronnen [reeds verricht onderzoek]. 
In geval van de beide infrastructuurcasus is gebruik gemaakt van documentenonderzoek en mondelinge en telefonische 
gesprekken met sleutelfiguren uit het beleidsnetwerk. In geval van de beide landinrichtingscasus is gebruik gemaakt van 
documentenanalyse, analyse van reeds verricht onderzoek en aanvullende -telefonische- gegevensverzameling bij sleutel-
figuren in het beleidsnetwerk. 
Binnen het documentenonderzoek is een breed scala aan informatiebronnen gebruikt. Afhankelijk van de toegankelijk-
heid en de relevantie worden per case andere bronnen gebruikt. Bij de verschillende casus is in ieder geval gebruik 
gemaakt van het volgende materiaal: 
relevante nota's en plannen van de diverse bestuurlijke actoren; zowel in het ruimtelijk spoor als in het sectorspoor; 
notulen en vergaderstukken van vergaderingen van de PPC, PS en waar relevant de gemeenteraad; 
• briefwisselingen tussen verschillende bestuurlijke actoren; 
• interne notities van de betrokken bestuurlijke actoren; 
• inspraakreacties, bezwaarschriften en adviesnotities van bestuurlijke en niet-bestuurlijke actoren in het beleidsnetwerk; 
• kranten- en tijdschriftartikelen. 
Daarnaast is het secretariaat van de RPC geraadpleegd met betrekking tot enkele specifieke vraagstukken. 
Naast dit documentenonderzoek hebben in een twee casus mondelinge gesprekken met vertegenwoordigers van een 
aantal actoren in het beleidsnetwerk plaatsgevonden. Het gaat hier om de zogenoemde sleutelfiguren. Deze gesprekken 
betreffen primair de gebeurtenissen in de besluitvorming en de rol die de betreffende beleidsactor in dit proces heeft 
gespeeld; zij hebben een open karakter. De gesprekken met de centrale actoren in het netwerk hebben een meerledige 
functie. Allereerst betreft het een controle op de gegevens die tijdens het documentenonderzoek worden verzameld. 
Hieraan gerelateerd kunnen deze gesprekken functioneren als aanzet tot nieuwe richtingen in het documentenonder-
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zoek. Vervolgens geven deze gesprekken aanvullende informatie ten opzichte van het documentenonderzoek waar het 
concrete acties van actoren betreft. Ten derde kan men tijdens deze gesprekken ingaan op motieven en achtergronden 
van het eigen handelen en kunnen informanten een interpretatie geven van het beleidshandelen van andere actoren. 
Daarnaast zijn ten behoeve van alle casus telefonische gesprekken gevoerd met relevante actoren. 
In de beide infrastructuurcasus zijn documentenonderzoek en gesprekken met informanten afwisselend toegepast. Een 
eerste ruwe schets van de gebeurtenissen in het beleidsnetwerk wordt geformuleerd op basis van een eerste ronde 
documentenonderzoek, waaronder de formele beleidsdocumenten. Vervolgens vinden gesprekken plaats met de belang-
rijkste sleutelfiguren in het beleidsnetwerk. Hierna keert men terug naar de verzamelde documenten. Tenslotte wordt 
een aantal specifieke vragen, met betrekking tot nog ontbrekende of onduidelijke gegevens, voorgelegd aan de relevante 
actoren in het beleidsnetwerk. 
In geval van de beide landinrichtingscasus is in de eerste plaats gebruik gemaakt van onderzoeksgegevens verzameld in 
het kader van reeds verricht promotie-onderzoek aan de Faculteit der Beleidswetenschappen . Daarnaast is gebruik 
gemaakt van een kleiner onderzoek naar de doorwerking van het SNLB ín het streekplan Utrecht . Deze gegevens zijn 
aangevuld met recente gegevens uit de jaren 1989-1993. Voor deze werkwijze is gekozen vanwege een aantal redenen. 
In de eerste plaats ontstaat op deze wijze de mogelijkheid door een andere 'bril' te kijken naar reeds bestudeerde pro-
jecten. Op de achtergrond speelt dan de vraag mee of een doorwerkingsbril een andere waardering betekent voor de 
wijze waarop men met strategisch beleid omgaat in de besluitvorming. In de tweede plaats kan men door gebruik te 
maken van reeds verzameld materiaal een aanmerkelijke tijdsbesparing bereiken. 
Dit materiaal is aangevuld met materiaal verkregen via telefonische contacten met sleutelfiguren uit het beleidsnetwerk. 
Aan deze -tijdbesparende- methode is in deze beide casus de voorkeur gegeven, omdat uit de twee infrastructuurcasus 
is gebleken dat via de interviews relatief weinig nieuwe informatie wordt aangeboord. 
3 Het gaat hier om het onderzoek 
"Landinrichting gewogen, de plaats van de milieu-
, natuur- en landschapsbelangen in het landinnch-
tingsbeleid", uitgevoerd door Ρ PJ Dnessen Op 
3 december 1993 is door de Directeur van de 
Landinrichtmgsdienst middels brief nr L93II59& 
schnfteli|k toestemming verleend tot het gebruik 
van deze -en nieuw te verzamelen- gegevens 
voor het doorwerkingsonderzoek 
4 Berg. M A C van den [1986], 
Doorwerking en afstemming van het 
Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud 





5 Essentiële beleidsuitspraken zijn ¡η Ββ Ι β І <J S U І tSp Г Яке П G E N - βΠ GLE-ЬеІеІСІ 
deze bi|lage vet afgedrukt 
B e l e i d s u i t s p r a k e n SLG 
Met betrekking tot een aantal natuurgebieden en landschappen in ons land is de regering van oordeel dat deze uit een 
oogpunt van nationaal ruimtelijk beleid zo waardevol zijn dat zij het van essentiële betekenis acht dat deze als zodanig 
worden gehandhaafd en beheerd. Het betreft hier in het algemeen natuurgebieden die groter zijn dan ca. 1000 ha en 
landschapseenheden met belangrijke ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden groter dan ca. 5000 ha. 
In sommige gevallen, met name in de A-zone, zijn eenheden van kleinere omvang aangeduid. 
De bescherming van deze in de schets met name genoemde gebieden dient beschouwd te worden als een essentiële uit-
spraak. Met name bij de grote gebieden neemt de rijksoverheid zelf beschermende maatregelen, maar de regering ver-
wacht ook van de andere overheden dat zij beschermende maatregelen nemen. In deze nota worden geen concrete 
maatregelen, zoals de vaststelling van een begrenzing en de aard van het beheer aangegeven. De waarden en kwaliteiten 
van deze gebieden zullen in algemene zin nader worden aangegeven in het Structuurschema Natuur- en 
Landschapsbehoud. 
De Regering sluit niet uit dat bij de herziening van de Structuurschets het aantal met name genoemde gebieden zal wor-
den uitgebreid, mede naar aanleiding van het beleid dat tegen die tijd in de verschillende structuurschema's en in streek-
plannen zal zijn vastgelegd. 
Beleidsuitspraken uit SNLB met betrekking tot GEN 
Het beleid inzake de natuurgebieden is in vervolg op het beleid van de Nota landelijke gebieden in het algemeen gericht 
op scheiding van de functie natuur van andere sterkere functies die de functie natuur kunnen verdringen. 
De uitwerking van dit beleid richt zich op de duurzame instandhouding en waar mogelijk herstel van die factoren, die 
voor het voortbestaan van de kenmerken en waarden van de natuurgebieden bepalend zijn, te weten: 
• de situatie met betrekking tot grond- en oppervlaktewater 
de bodemopbouw en het bodemreliëf 
• de natuurlijke voedselsituatie 
• de zuiverheid van water, bodem en lucht 
• de vegetatie 
• de rust 
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Het Rijk zal ruimtelijke ingrepen en inrichtingsactiviteiten die ertoe kunnen leiden dat de wezenlijke 
kenmerken en waarden van de natuurgebieden verloren kunnen gaan of worden aangetast, niet dan inge-
val van zwaarwegend maatschappelijk belang in uitvoering nemen of bevorderen. De aanwezigheid van 
zo'n belang zal op basis van voorafgaand onderzoek moeten worden vastgesteld, waarbij tevens moet 
worden nagegaan of aan dit belang niet redelijkerwijs óf op andere wijze óf elders kan worden tegemoet 
gekomen. Als besloten wordt dergelijke ingrepen en activiteiten toch te laten plaatsvinden, zullen bi| planvorming en 
uitvoering de aanwezige kenmerken en waarden van natuur en landschap door een zorgvuldige inpassing zo goed als 
mogelijk in acht worden genomen 
De grote eenheden natuurgebied -groter dan 1000 ha- zijn aangegeven op kaart I . De aanwijzing als 
natuurgebied is volledig afgewogen. Aan de provinciale besturen wordt gevraagd deze gebieden, met inachtneming 
van de in dit structuurschema gegeven beleidsuitgangspunten, als zodanig op te nemen, dan wel te handhaven in hun 
streekplannen en de begrenzing nader uit te werken 
De duinen, de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe zi|n in de Nota landelijke gebieden aangegeven als gebieden met een hoofd-
functie natuur [zone D], waarop het aldaar geformuleerde beleid van toepassing is De duinen hebben plaatselijk een functie 
voor de zeedefensie Grote delen van de Veluwe, delen van de Utrechtse Heuvelrug en het grootste deel van de duinen 
wordt gerekend tot de grote eenheden natuurgebied Aan de provinciale besturen wordt gevraagd voor deze eenheden, de 
situering en begrenzing nader te bepalen en hen als natuurgebied in hun streekplannen op te nemen, dan wel te handhaven 
Het aantal grote eenheden natuurgebied als aangegeven op kaart I heeft, afgezien van de door de pro-
vinciale besturen te bepalen grote eenheden in zone D, een limitatief karakter. 
Bevorderd wordt dat voor natuurgebieden beheersplannen to t stand komen waarin naast de gewenste actieve beheers-
activiteiten aandacht wordt besteed aan de regulering van het medegebruik en andere noodzakelijke beheersaspecten 
Het beleid is gericht op het bieden van mogelijkheden voor recreatief medegebruik van natuurgebieden, voor zover in 
overeenstemming met het op bescherming en beheer van de aanwezige kenmerken en waarden gerichte beleid 
Natuurgebieden worden aangemerkt als gebieden, die uit een oogpunt van natuur- en landschapsbehoud waardevol zijn 
en waarvan de bodem bijzondere bescherming behoeft Deze gebieden zullen bij het opstellen van het in artikel 34, 
tweede lid, van de ontwerp-Wet bodembescherming [Eerste Kamer, vergaderjaar 1984-1985, 16529, nr 231] bedoelde 
intentieprogramma worden betrokken 
Bele idsui tspraken ui t S N L B m e t b e t r e k k i n g t o t GLE 
Het beleid met betrekking tot grote landschapseenheden ¡s gericht op de instandhouding van het algehele karakter van 
het gebied, op de instandhouding van de samenhang tussen de te onderscheiden ruimtelijke eenheden daarbinnen en het 
behoud van ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke waarden van die ruimtelijke eenheden afzonderlijk. De 
uitwerking richt zich op: 
• de natuurlijke, cultuurhistorische en visueel-landschappelijke gaafheid van het gebied; 
• de ecologische relaties zoals bijvoorbeeld tot uitdrukking komend in de waterhuishouding, de ecologische 
infrastructuur en de gradiëntsituaties binnen het gebied; 
• de cultuurhistorische samenhangen; 
• de ecologische en visuele relaties met de omgeving van het gebied; 
de visuele samenhangen in het landschap; 
• de instandhouding van de elders in dit structuurschema aangegeven waarden en kenmerken van delen van deze 
gebieden, die tevens behoren tot de categorieën natuurgebieden, bossen met het accent op natuur, waardevolle 
agrarische cultuurlandschappen, landgoederen en historische buitenplaatsen, aardwetenschappelijk waardevolle 
gebieden, laaglandstromen, rivierenlandschappen en gezichten. 
In de Structuurschets landelijke gebieden heeft de regering reeds uitgesproken dat zij het van essentiële 
betekenis acht dat de grote landschapseenheden als zodanig worden gehandhaafd en beheerd. In dit 
structuurschema wordt aan deze uitspraak de consequentie verbonden dat zij zodanig bepalend wordt 
geacht voor de inhoud van het structuurschema, dat de regering daarvan niet zal afwijken, behoudens bij 
herziening van het structuurschema, waarbij wederom de procedure van de planologische kernbeslissing 
wordt gevolgd. 
Aan de in de Structuurschets landelijke gebieden reeds genoemde gebieden worden toegevoegd: 
Noord-Holland · de Schermer 
• de omgeving van Bergen 
Zuid-Holland · het gebied tussen 's-Gravenhage en Leiden 
Zeeland · delen van Zuid-Beveland 
De Noordwaard van de Biesbosch vervalt. 
Ruimtelijke ingrepen waarvoor het rijk [medeverantwoordeli jkheid draagt, en die het algehele karakter 
en de samenhang en de waarden van de grote landschapseenheden aantasten worden niet dan in geval 
van zwaarwegende maatschappelijke belangen in uitvoering genomen. De aanwezigheid van zodanige 
belangen zal door het rijk via daartoe bestaande afwegingskaders en procedures worden vastgesteld. 
Wanneer hiertoe geen passende procedure, gekenmerkt door interdepartementaal overleg, beschikbaar 
is, zal hierin worden voorzien. Tevens moet worden nagegaan of aan deze belangen redelijkerwijs niet óf 
op andere wijze óf elders kan worden tegemoet gekomen. 
Als op grond hiervan besloten wordt een dergeh|ke ingreep niettemin te laten plaatsvinden zullen bij de planvorming en 
uitvoering de kenmerken en waarden van natuur en landschap door een zorgvuldige inpassing zo goed mogelijk in acht 
worden genomen Daarbij zal dan tevens aan de ontwikkeling van de kwaliteit van natuur en landschap grote aandacht 
worden geschonken Wanneer het oordeel van het Rijk wordt gevraagd over ruimtelijke ingrepen, die anderen in deze 
gebieden willen uitvoeren, zal bij de afweging van belangen een zwaar gewicht worden toegerekend aan het belang van 
natuur- en landschapsbehoud 
Bi) de toepassing van voor het beheer en voor bescherming geschikte instrumentarium zal aan de grote landschapseen-
heden een hoge prioriteit worden gegeven 
In geval van landinrichting in grote landschapseenheden zal als regel herinrichting de aangewezen vorm 
zijn. In bepaalde delen, wanneer voor natuur- en landschapsbehoud, mede gezien in relatie tot andere delen van de 
grote landschapseenheid, geen grote belangen in het geding zijn, ruilverkaveling 
Op de bij dit structuurschema gevoegde kaart I is de ligging van de grote landschapseenheden aangegeven De kaart 
heeft een limitatief karakter Aan de provincies wordt gevraagd de begrenzing vast te stellen Voorts wordt aan de pro-
vincies gevraagd de grote landschapseenheden als samenhangende eenheid in hun streekplannen aan te geven, dan wel te 
handhaven Bovendien wordt hun gevraagd de ruimtelijke implicaties met betrekking tot de delen die behoren tot de 
verschillende beleidscategorieën zo nodig alsnog af te wegen en de ruimtelijke implicaties daarvan in hun streekplannen 
te verwerken 
Aan de lagere overheden wordt gevraagd ten aanzien van deze gebieden ook zelf beschermende maatregelen te nemen 
3 
Plannen betrokken bij planvergelijkingen 
Provincies 
Friesland: 1 Streekplan Friesland 1982 
2 De ruimtelijke reservering voor de relatienotagebieden 1985 [streekplanuitwerking] 
3 Streekplan Friesland 1989 
Groningen: 4 Streekplan Groningen 1978 
5 Streekplan Groningen 1985 
6 Streekplan Lauwersmeer, partiële herziening 1986 
7 Hoogspanningsleidingen, partiële herziening 1990 
Drenthe: 8 Streekplan Oost- en Zuidoost Drenthe 1979 
9 Streekplan Zuidwest Drenthe 1980 
10 Streekplan Midden Drenthe 1981 
I I Streekplan Noord Drenthe 1986 
12 Streekplan Drenthe 1990 
Overijssel: 13 Streekplan IJsselvallei 1979 
И Streekplan Noordoost-Overijssel 1984 
15 Streekplan Twente 1985 
16 Streekplan IJsselvallei 1986 
17 Streekplan Noordwest-Overijssel 1987 
Gelderland: 18 Streekplan Midden-Gelderland 1978 
19 Streekplan Veluwe 1979 
20 Streekplan Oost-Gelderland 1979 
21 Streekplan Rivierenland 1980 
22 Streekplan Veluwe 1987 
23 Streekplan Rivierenland 1987 
Bl|lagen 
24 Streekplan Midden-Gelderland 1987 
25 Streekplan Oost-Gelderland 1987 
Utrecht: 26 Streekplan Utrecht West 1978 
27 Streekplan Utrecht Oost 1978 
28 Streekplan Utrecht 1986 
Noord-Holland: 29 Streekplan voor Waterland [uitwerking inzake het Nationaal Landschap Waterland] 1981 
30 Streekplan Noord-Kennemerland 1982 
31 Streekplanuitwerking van het Streekplan voor Noord-Kennemerland [ontwerp] 1990 
32 Streekplan Gooi- en Vechtstreek 1985 
33 Streekplan Kop van Noord-Holland en Texel 1985 
34 Streekplan Amsterdam-Noordzeekanaalgebied 1987 
35 Streekplan Kop van Noord-Holland en Texel 1990 
36 Streekplan Waterland 1990 
Zuid-Holland: 37 Streekplan Zuid-Holland West 1978 
38 Streekplan Zuid-Holland Oost 1978 
39 Tweede streekplanuitwerking Zuid-Holland Oost; gebied tussen de Meije en de Oude Rijn 1982 
40 Derde streekplanuitwerking Zuid-Holland Oost; De Krimpenerwaard 1985 
41 Streekplan Zuid-Holland Zuid 1982 
42 Streekplan Ri|nmond 1985 
43 Streekplan Zuid-Holland Oost 1987 
44 Streekplan Zuid-Holland West 1987 
45 Streekplan Zuid-Holland Zuid 1990 
Noord-Brabant 46 Streekplan Midden- en Oost-Brabant 1978 
47 Streekplan West-Brabant 1981 
48 Uitwerkingsplan Markiezaat 1986 
49 Streekplan Midden- en Oost-Brabant 1987 


















Streekplan Zuid-Limburg 1977 
Streekplan Noord- en Midden Limburg 1982 
Streekplan Zuid-Limburg 1987 
Streekplan Noord- en Midden Limburg, aanpassing op onderdelen 1990 
Streekplan Oost Zeeuws-Vlaanderen 1977 
Streekplan Schouwen-Duiveland 1978 
Streekplan Midden-Zeeland 1982 
Streekplan Zeeland 1988 
GLE Zuid-Beveland [exacte begrenzing], uitwerking van het streekplan Zeeland 1992 
Westerschelde Oeververbinding, uitwerking van het streekplan Zeeland 1992 
Bestemmingsplan buitengebied gemeente Borsele, 
2e herziening [4 oktober 1988]; toelichting en voorschriften 
Avereest: Bestemmingsplan buitengebied, plankaart, toelichting en voorschriften. Dienst Gemeente-
werken Avereest, vastgesteld door de raad 27 december 1989, goedgekeurd 
door Gedeputeerde Staten 14 augustus 1990 
De Wijk: Bestemmingsplan buitengebied en voorschriften, vastgesteld door de gemeenteraad, 
29 september 1987 
Meppel: Bestemmingsplan buitengebied, plankaart [plandeel 5], bestemmingen en voorschriften, 
opgesteld tussen oktober 1983 en mei 1984 
Staphorst: 5 Bestemmingsplan buitengebied, Voorschriften, vastgesteld door de gemeenteraad in 1972 
6 Ontwerp-bestemmingsplan buitengebied, delen uit Ruimtelijk beleid van Rijk en Provincie, 
Onderzoek, Planopzet, Toelichting en Voorschriften, 1993 
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Zuidwolde: 7 Bestemmingsplan Zuidwolde, Bestemmingen en Voorschriften, vastgesteld door de 
gemeenteraad in 1972, goedgekeurd door GS in І9 Э 
Bunschoten: 8 Bestemmingsplan Landelijk Gebied, zoals vastgesteld door de gemeenteraad op 28 maart 
1985 en goedgekeurd door GS op 9 augustus 1986 
Eemnes: 9 Ontwerp-bestemmingsplan Landelijk Gebied, juni 1993 
Bodegraven: 10 Herzien bestemmingsplan buitengebied, vastgesteld door de gemeenteraad op 27 maart 
1979, goedgekeurd door GS op 20 mei 1980 
Breukelen: 11 Bestemmingsplan buitengebied, vastgesteld door de gemeenteraad op 5 maart 1973, 
goedgekeurd door GS op 29 oktober 1975 
Harmeien: 12 Bestemmingsplan buitengebied, vastgesteld door de gemeenteraad op 20 maart 1970, 
goedgekeurd door GS op 14 mei 1971 
De Ronde Venen: 13 Bestemmingsplan buitengebied, vastgesteld door de gemeenteraad op 13 december 1988, 





In verschillende stadia van het onderzoek zijn de volgende personen bereid geweest hun licht over de doorwerking van 
het GLE-beleid te laten schijnen. 
6 De heer De Wilde was ten tijde 
van de in dit boek beschreven discussie rond de 
WOV werkzaam op het Stafbureau LNO 
Zeeland, als medewerker op het gebied van de 
ruimtelijke ordening 
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Rijksplanologische Dienst, Afdeling Landelijke Gebieden. 
Rijksplanologische Dienst, Afdeling Landelijke Gebieden. 
Provincie Gelderland, Dienst Ruimte, Wonen en Groen. 
Provincie Drenthe, Dienst Ruimte en Groen. 
Provincie Gelderland, Dienst Ruimte, Wonen en Groen. 
Provincie Overijssel, Afdeling Regionale Plannen. 
Plaatsvervangend consulent Natuur, Bos, Landschap en Fauna in Zeeland . 
Ministerie van Economische Zaken, Secretaris Commissie Elektriciteitswerken. 





The decision process surrounding strategic environmental policy; 
exploring and applying performance as a concept in policy sciences. 
'Plans are not carried out in the literal sense of the word [executed, implemented, completed], but they 
are applied. They are meant to add in advance a cohesive frame of interpretation to actions that are 
aimed at bringing about specific desired situations [...] The extent to which they are effective cannot 
only be measured by the extent to which the final result [the result of the actions] corresponds in a 
material sense to the things that have been said about it in the plan. Even when there is no material con-
formity, the plan may prove to have been effective. Material conformity is 'a welcome bonus', but it is 
not an exclusive criterion when discussing the effectiveness of plans' [Mastop 1987, p.377]. 
The above quotation touches on the core of this study. The question raised by this quotation is the key problem in this 
research. If the current methods of evaluation · which are usually based on the principle of conformity - are not ade-
quate to assess the specific effects of strategic plans [and the policy expressed in them], then how do we assess these 
plans? In this research, the answer to this question was found in the concept of performance. 
Most current approaches in evaluation research are based on a means-end scheme; policy is regarded, either implicitly 
or explicitly, as a variable explaining the effects that were found. Current evaluation approaches are therefore especially 
suitable for comparatively simple, operational policy, based on relatively simple cause-effect relations. 
In case of strategic types of environmental policy, the question is whether this approach to policy evaluation is approp-
riate. Strategic [also indicative] policy includes 'types of long-term policy [...] that have the function of drawing up a fra-
mework for operational policy efforts' [Mastop and Faludi 1993, p.72]. Strategic policy is considerably more complex 
than the operational types of policy. Strategic policy is based on a complex web of suppositions. The long time span that 
is generally involved In this kind of policy, brings along quite a bit of uncertainty. The supposition concerning the - possi-
bly direct - connection between policy and effects in the environmental layout cannot be maintained in the case of stra-
tegic environmental policy. Strategic physical plans [and the strategic policy expressed in them] are not - directly -
aimed at influencing the environmental layout, but they are aimed at influencing subsequent decision-making. Therefore 
it is at most a matter of a direct connection between strategic policy and subsequent decision-making. An insight into 
subsequent processes of decision-making is important when assessing the effects of strategic policy; process evaluation, 
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opening the black box, is essential here. This is where performance comes in. For performance research is aimed at 
subsequent decision-making and at the influence of initial policy on these processes of decision-making. This is demon­
strated by the following definition of the concept of performance. 
Performance of plan statements or policy statements takes place if these statements are used in subse­
quent decision-making, which means that these statements are an essential part of the decision proces­
ses by subsequent decision-makers [the subject of planning itself included], in the sense that the state­
ments concerned also determine the result of the decisions that were made, [from Mastop 1991, p.69]. 
In this research, the concept of performance has been examined in more detail on the basis of literature, been elabora­
ted into a methodology for evaluation research and subsequently been applied to the policy for Grote 
Landschapseenheden [GLEs] . The exploration and elaboration of the concept of performance is structured by setting 
three aims in the theoretical-methodical field. These aims are, in short: 
1 the theoretical foundation and elaboration of the process of performance; 
2 the theoretical foundation and development of the concept of performance as an assessment criterion; 
3 the development of an assessment method that leaves room both for studying the process and for determining 
the degree of performance. 
I A GLE is an area of at lea» 5,000 
ha. in which the current values of nature, lands­
cape and cultural history are prominent. 
Aim I 
As far as the foundation and elaboration of the performance process are concerned, the following lines have been set out. 
Strategic policy statements are primarily aimed at influencing subsequent decision processes. This is referred to as the 
function as a frame of reference for subsequent decision-making. Subsequent decision-making however, is not simply a 
channel for strategic policy statements. It must be understood as a system of policy processes, the initial strategic policy 
statement being only one of the matters which can be taken into account [Mastop & Faludi 1993, p.73]. 
The process of subsequent decision-making usually takes place within complex [policy] networks. Agents and the rela­
tions between these agents are the constituent parts of the policy network. Two characteristics of agents are essential 
within the policy network approach: the things the agent wants to achieve [wishes and ambitions] and the actual oppor­
tunities the agent has to realise his ambitions [means]. The distribution of ambitions and means among the various 
agents within the policy network, usually results in interdependence of agents [Teisman 1992, p.42; Bressers Ι9Θ3, 
pp. 196-197]. This interdependence results in the development of actions and interactions. Actions and interactions can 
be characterised on the basis of the following relation types. 
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• relations aimed at mutual tuning 
• relations aimed at influencing 
• relations aimed at adjustment 
• relations aimed at support 
• relations aimed at mediation 
• relations aimed at drawing up a framework 
The activation of these relations can generally be understood from the perspective of the steering strategy that is used 
by the agent concerned. Two basic types of steering within networks can be distinguished, namely games management 
and constituting networks. In games management existing limitations and opportunities that occur within the network 
are used. While constituting networks, an attempt is made to alter the network's current characteristics [Klijn, 
Koppejan & Termeer 1993, p.234]. Types of games management are for example the selective activation of relations 
within the network [Friend, Power & Yewlett 1974, pp.43-44] and steering by means of policy-making from a collective 
perspective. [Snellen 1987, pp.21 -22]. Different ways of constituting networks are steering by means of structuring and 
steering by means of setting procedures [Snellen 1987, pp.22-25]. 
As a result of the empirical research, it can be generally stated that the theoretical framework developed has been very 
useful for making clear the process of subsequent decision-making. The policy network approach as a central element 
has proven to be a good opening towards explaining [describing and analysing] events in policy processes. Applying 
network analysis to subsequent decision-making helps to make clear the [distorted] relation between the [presumptions 
of] strategic policy and the part played by this initial policy in subsequent decision-making. 
The empirical material, however, brings up two matters that did not receive enough attention in the theoretical fra-
mework. In the first place, there is the importance of attractive, appealing and innovative strategic policy. In the theore-
tical framework, the assessment of the initial policy by the agents addressed has been mainly presented as an assessment 
of objectives [ambitions] and means, with respect to content [Potman 1989, p.SO]. The importance of attractive, appe-
aling and innovative concepts was paid too little attention to here. There should be attention for this also, in addition to 
support [based on consensus, with respect to content]. This becomes clear when one realises that the GLE-policy's 
insufficient performance is not due to a lack of support with respect to content: for among important agents there is 
long-term consensus with regard to objectives and ambitions of nature and landscape policy. In short, attention should 
not only be paid to support, but also to design [Korthals Altes 1993b, p.32] 
Secondly, the part played by ambitions in the policy network is important here. In the theoretical framework, ambitions 
are mentioned as one of the distinctive characteristics of the individual policy agents. It has also been indicated that the 
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distribution of ambitions and means among agents in the policy network is, so to speak, the driving force behind starting 
actions and interactions within the network. However, it was not anticipated that ambitions would play such a domina-
ting part. Other factors, with perhaps the exception of the characteristics of the policy itself, play a relatively subordina-
te part. With respect to this, we can definitely make a connection with Bressers' work [1983, p. 197]. Bressers states -
following the example of Hoogerwerf - that objectives, information and power as the agents' characteristics are the 
dominating factors that influence the effectiveness of policy. The distribution of these characteristics among the various 
agents involved and the way in which these characteristics are translated into interactions [for example conflict or 
cooperation] also play a part here. In this research, the characteristics information and power are, for that matter, been 
heaped together as 'means'. 
Aim 2 
As far as the foundation and development of the concept of performance as an assessment criterion are concerned, the 
following lines have been worked out. 
Focusing-point of the criterion for performance is putting the function of the strategic plan as a frame of reference into 
operation. During the process of putting this function into operation, an attempt was made - following decision-orien-
ted and action-oriented views to planning and policy - to make a connection with the line of reasoning about usefulness 
and use of policy statements by the agents addressed. 
Usefulness is a value judgement by an addressed agent about the significance of a policy statement in the light of subse-
quent decision-making. A certain degree of usefulness may be regarded as a precondition for performance. Policy per-
formance manifests itself in the actual use of the policy statement on behalf of subsequent decision-making. The use 
must be such that it is a contributory factor to the result of subsequent decision-making. 
Use is not an unambiguous concept. The following types of use can be distinguished [Mulders & Walraven 1991, p.22; 
Weiss 1977a, pp.11-16]. 
• Instrumental and direct use. 
• Conceptual use. 
• Persuasive use, to be subdivided in knowledge as political ammunition and the versatile 'model of use' or 
'tactical model'. 
Not all [combinations of] types of use can be regarded as performance. The use must at least be partly based on consi-
derations with respect to the content of policy. In addition to this, considerations of a strategic-tactical nature [persu-
asive use] can play a part. Use on the basis of strategic-tactical considerations alone, is not called performance. 
Summarising, it may be said that there are three requirements for performance as a criterion. The policy statement 
must be used on behalf of subsequent decision-making. This use must be such, that it is a contributory factor to the 
result of subsequent decision-making. Finally, the use must also be inspired by considerations with respect to the con-
tent of policy. 
As a result of the empirical research it can be generally stated that the theoretical framework that was developed, has 
been useful for revealing the degree of performance in subsequent decision-making by the agents addressed. Putting 
performance into operation via the concept of use, has proven to be useful on essential points. However, one particular 
problem requires further attention. One of the restrictions made on performance with regard to use, proves to be a 
problem in a research-technical sense. For even a detailed analysis of the decision process does not always produce the 
answer to the question whether considerations with respect to content have also played a part. Performance asses-
sments are not always conclusive. This problem is rather fundamental, as decision-making analyses seem to be the only 
way towards performance assessments. A pragmatical solution can be found by not making a further distinction between 
the different types of use. However, in my view, this erodes the significance of performance as a criterion. Another 
solution could be participant research. Such a method is however very time-consuming and moreover not applicable 
within ex-post evaluations. 
Aim 3 
A method of assessment has been developed that is connected with the two theoretical explorations and that leaves 
room both for studying the process of subsequent decision-making and for determining the degree of performance. 
During the development of this method, an attempt was made to make a connection with use-oriented research [Van 
Vught 1982]. The assessment method is embedded in a research method that also leaves room for the analysis of subse-
quent decision-making [the course of the performance process]. 
Policy network analysis is the central point here. The method developed was derived from choices within the theoreti-
cal framework. These choices are partly based on important developments within planning research and the study of 
public administration [theory of planning, theory of implementation, policy network approach]. Important choices are: 
putting performance as a criterion into operation, by using the concept of use, and studying the course of the process 
via network analysis. In this way, two relevant performance problems can be studied in combination: the analysis of sub-
sequent decision-making and the registration, measurement and assessment of its effect. In the first case, it is process 
analysis. In the second, it is the registration of the degree of performance and its effects in terms of conformity and 
non-conformity. The choice for process analysis requires a qualitative approach [Patton 1990, p.95] 
The methodology proposed consists of three main elements policy reconstruction, measuring conformity and an analy-
sis of decision-making 
In policy reconstruction, three aspects of the initial policy are to be examined, namely the different types of policy sta-
tements, the agents addressed and the messages for the various stages of subsequent decision-making 
Measuring conformity takes place on three levels plan or policy conformity, conformity of behaviour and final conformi-
ty In theory, these three levels of conformity are successive First, the initial policy has to be included in the frames of 
reference [strategic plans and policy] of the agents addressed Then, these frames of reference can guide the agents in 
their daily process of decision-making [conformity of behaviour] Next, final conformity can be the resultant of this daily 
process of decision-making By passing through this set of three, the answer to the question whether initial policy has 
contributed to the changes that were found in the environmental layout, will be nearer at hand 
In cases of non-conformity, it does not go as a matter of course that there is a lack of performance Likewise, when 
conformity is found, it is not possible to automatically speak of use and performance of policy Statements about perfor-
mance can only be made after a careful analysis of the subsequent processes of decision-making that led to this [non-
conformity In this research, the analysis of decision-making is both an analysis of use and an analysis of the course of 
the process 
The complexity of pursuing environmental policy, caused by -among other things- the many channels policy has to go 
through, is translated into performance research In order to make it possible within the field of performance research 
to make statements about the policy's influence on the environmental layout, all channels in the process of pursuing 
environmental policy will have to be studied This means that the decision processes by all relevant agents have to be 
examined, as well as the different types of subsequent decision-making by these agents This proved to be not feasible 
and it probably is basically impossible, because of the complexity and the fragmentary character of subsequent decision-
making This means that evaluation questions within performance research have to be aimed at clearly defined stages of 
subsequent decision-making Within the boundaries of these sub-courses, performance research is possible via [parts of] 
the research methodology developed 
On the basis of the above argumentation, the following main points can be made about the theoretical-methodical fra-
mework developed 
• The theoretical framework that was developed, proved to be very useful for visualising the process of 
subsequent decision-making The policy network approach is a good opening towards explaining the process of 
performance More attention for the agents' ambitions and the attractive character of policy is however justified 
• The theoretical framework that was developed was also useful for visualising the degree of performance in 
concrete processes of subsequent decision-making. However, performance assessments prove to not always 
be conclusive. The question whether considerations with respect to the content of the initial policy are 
important when using this policy, cannot always be answered conclusively. 
• The research methodology that was developed, fits in the theoretical framework and therefore also in the 
mainstream of planning research and the study of public administration. Large parts of the methodology 
proved to be very well applicable. 
So far, the results of this research can be judged positively. Applying this theoretical-methodical framework, resulted in 
a number of comments about the performance of the GLE-policy. At the same time, it also became clear that the pro­
blem of performance is so complex that - despite the research efforts - there will always be gaps in the gathered infor­
mation concerning the performance of a particular policy. The black box does not always open wide enough to get a 
sufficient view on its contents, not even on this basis of this methodology. 
In the light of the above conclusions, a few question marks are in order as far as the practicability of the research 
methodology that was developed is concerned. It may be clear that non-specific questions, intended for studying the 
performance of strategic policy in the entire process of subsequent decision-making, cannot be adequately researched. 
It proved to be impossible to produce all relevant information in order to get a conclusive performance assessment in 
all cases. 
Moreover, performance runs through so many channels [expected and unexpected, known and still unknown] that it is 
basically impossible to visualise the entire process of subsequent decision-making. Such a substantial and non-specific 
evaluation research, set up along the lines of the methodology developed, does not produce, in my opinion, enough sur­
plus value to justify such a large investment in time, means and manpower. 
This does not mean that the methodology developed has no value at all in practice. On condition that there is an inte­
rest in the course of the process and the way in which the agents addressed [target groups] react to a particular strate­
gic policy, and not only an interest in the effects of policy, the methodology [or parts of it] can be used for specific 
questions about clearly defined stages of subsequent decision-making. Specific questions are for example: How is the 
state of affairs with regard to the performance of strategic policy χ in Crown Jurisprudence, or how is the state of 
affairs concerning the performance of strategic policy χ in the structure schemes by the sector departments [compare 
to Katteler & Borghouts 1993]. In both cases conformity can be measured on the basis of documents [Crown judge­
ments and structure schemes]. In addition to this, a decision-making analysis will have to be conducted. The presenta­
tion of specific questions ensures the practicability of such research. 
There is also a possibility to work more selectively [but not in less detail] within selected courses of subsequent deci-
sion-making. In stead of a description and an analysis of the entire decision-making process, the crucial moments in deci-
sion-making can be traced via a quick scan of the decision-making process. These crucial moments can then be studied 
in detail. Perhaps this even makes it possible to enter at more length into these selected moments in the decision pro-
cess, in order to increase chances that the black box will be opened sufficiently [for parts of the process]. 
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